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Primo Capitolo 
 
1.1 La politica comunitaria nel settore delle acque 
 
L’incipit della politica comunitaria in materia di acque può essere fatto risalire al 
Primo Programma di Azione in materia ambientale1 che porta all’approvazione di 
una serie di direttive di settore che, oltre ad  un moderno sistema normativo entro 
cui inquadrare le produzioni legislative statali, gettano le basi per l’evoluzione della 
politica europea dell’ambiente2. 
Tuttavia, tale sforzo normativo non è stato dettato da finalità di protezione 
ambientale, bensì per tutelare i principi cardine dei trattati istitutivi tra cui quello 
dell’ integrazione economica. Infatti, l’armonizzazione delle legislazioni interne in 
materia di acque aveva come  finalità quella di salvaguardare i principi a 
fondamento del mercato comune da possibili effetti negativi indotti 
dall’inquinamento delle acque3. 
A seguito delle dell’emanazione delle direttive di cui sopra,  si possono individuare 
tre ambiti di azione delineati dalla normativa comunitaria. 
 Il primo ambito attiene ai parametri di qualità  della risorsa a seconda degli usi cui 
è destinata4: acqua potabile, acque per la balneazione, acque adatte alla vita dei 
pesci, trattamento delle acque reflue, etc. Molte di queste direttive non sono più 
                                                
1 Comunicazione del 24 Marzo 1972 della Commissione al Consiglio . 
2 Si veda Casado Casado, L., La regulacion de los vertidos en aguas continentales en el Derecho comunitario. Hacia un enfoque 
ambiental y global en la proteccion de las aguas, Cedecs Editorial, Barcellona, p. 68. 
3 Cfr. Silverio, A.,  I principi relativi alla tutela ambientale, in Diritto e giurisprudenza agraria e dell’ambiente 4/1996,38 ss.; 
Cfr. Cocco, G., Nuovi principi ed attuazione della tutela ambientale tra diritto comunitario e diritto interno, in Rivista giuridica 
dell’ambiente 1999, 98. Nella letteratura giuridica spagnola si veda anche Fanlo Loras, A., La evolucion del derecho 
comunitario europeo sobre el agua, in A. Embid Irujo (a cura di)  La obras hidraulicas y sus finananciacion, Seminario de 
Derecho del agua de la Universidad de Zaragoza, Confederacion Hidrografica del Ebro, Civitas, Madrid, 1998. 
4 Direttiva 16 giugno 1975 n. 75/440/CEE del Consiglio sui parametri di qualità delle acque superficiali destinate alle 
produzione di acqua potabile negli stati membri dell’Unione;Direttiva 8 dicembre 1975, n. 76/160/CEE del 
Consiglio sui parametri delle acque destinate alla balneazione; Direttiva 18 luglio 1978, n. 78/659/CEE del Consiglio 
sulla qualità delle acque dolci che richiedono protezione o miglioramento per essere idonee alla vita dei pesci; 
Direttiva 15 luglio 198, n. 80/777/CEE del Consiglio in materia di ravvicinamento della legislazione degli stati 
membri sull’utilizzazione e la commercializzazione delle acque minerali naturali (ai sensi della Direttiva citata sono 
acque minerali naturali le acque provenienti da sorgenti naturali o perforate che hanno caratteristiche igieniche 
particolari e, eventualmente, proprietà favorevoli alla salute) 
Direttiva 15 luglio 1980, n. 80/778/CEE sulla qualità delle acque destinate al consumo umano; Direttiva 21 maggio 
1991, n. 91/271/CEE del Consiglio sul trattamento delle acque urbane reflue; Direttiva 3 novembre 1998, n. 
98/83/CE del Consiglio sulla qualità delle acque destinate al consumo umano.  
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vigenti nell’ordinamento in quanto sostituite da iniziative legislative più recenti, 
tuttavia rispondevano alla necessità di individuare , all’interno dell’ordinamento 
comunitario (e conseguentemente in quello degli stati membri) parametri standard 
ovvero valori minimi (accettabili) di qualità delle acque che imponevano ai singoli 
stati l’adozione di iniziative volte al monitoraggio delle acque ovvero alla creazione 
di infrastrutture destinate al trattamento delle stesse. Le direttive sopra menzionate 
sono caratterizzate pertanto dal fatto che dettano standard (minimi) ambientali al di 
sotto dei quali si viola la normativa comunitaria di riferimento.  
Il secondo blocco normativo di cui si parlava poc’anzi è costituito dal quelle 
direttive il cui scopo è quello di stabilire valori limite per lo smaltimento di sostanze 
tossiche e pericolose5. Le direttive che qui si vanno esaminando recepiscono 
nell’ordinamento il contenuto di precedenti trattati internazionali  come la 
Conferenza di Helsinki del 1974 relativo alla protezione dell’ambiente marino6, 
quello di Barcellona del 19757 che tutela il Mar Mediterraneo dagli scarichi 
inquinanti fissando standard massimi (ambientali) che si complimentano con quelli 
finora esaminati. La Direttiva n. 76/464/CEE definisce il concetto di 
inquinamento e stabilisce un regime di autorizzazione per gli scarichi inquinanti 
dividendoli in due elenchi a seconda della pericolosità per la qualità dell’acqua e 
degli esseri viventi. 
Appartengono all’ultimo gruppo di direttive quelle destinate al controllo ed alla 
                                                
5 Direttiva 4 maggio 1976 76/464/CEE del Consiglio sull’inquinamento causato da sostanze pericolose scaricate 
nelle acque; Direttiva 17 dicembre 1979, n. 80/68/CEE del Consiglio sulla protezione delle acque sotterranee 
dall’inquinamento causato da determinate sostanze pericolose; Direttiva 22 marzo 1982 n. 82/176/CEE del 
Consiglio sui valori limiti e gli obiettivi di qualità per gli scarichi contenenti mercurio; Direttiva 26 settembre 1983 n. 
83/513/CEE del Consiglio sui valori limite per gli obiettivi di qualità per gli scarichi contenenti cadmio; Direttiva 12 
giugno 1986 n. 86/280/CEE del Consiglio sui valori limite e gli obiettivi di qualità per i residui di determinate 
sostanze pericolose contenute nel I elenco dell’allegato alla Direttiva 4 luglio 1986 n. 76/464/CEE; Direttiva 16 
giugno 1988 del Consiglio n. 88/347/CEE che modifica il II allegato della direttiva 86/280/CEE; Direttiva 13 
settembre 1993, n. 93/75/CEE del Consiglio relativa alle condizioni minime richieste alle navi con destinazione o 
uscita dai porti  marittimi della Comunità e trasportino sostanze pericolose o contaminanti. 
6La Decisione 21 febbraio 1994 n. 94/156/CE del Consiglio relativa all’adesione della Comunità Europea alla 
Conferenza di Helsinki del 1974 per la protezione dell’ambiente marino del Mar Baltico (sottoposto a revisione nel 
1992) e la Decisione  del 21 febbraio 1994 n. 94/157/CE del Consiglio che consentono alla Comunità Europea  di 
aderire alla Conferenza. L’obiettivo della Conferenza di Helsinki, firmata nel 1974 da parte di tutti gli stati rivieraschi 
del Mar Baltico è quello di ridurre l’inquinamento causato dal riversamento di acque provenienti da fiumi , torrenti e 
scarichi. 
7 La Decisione CEE n. 77/585 consente alla Comunità di aderire alla Convenzione di Barcellona per la protezione 
del Mar Mediterraneo dall’inquinamento cosi come al Protocollo sulla prevenzione dall’inquinamento derivante dalla 
navigazione di navi ed aerei. Entrambi i documenti furono firmati nel 1976 da tutti gli stati mediterranei europei e 
paesi terzi. 
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vigilanza sulla corretta applicazione dei primi due gruppi. 
Infatti si pone l’obbligo in capo a ciascuno stato membro di effettuare 
periodicamente controlli a campione 8 e di inviare i risultati alle istituzioni 
comunitarie e segnatamente alla Commissione. Le modalità di applicazione del 
contenuto delle direttive e delle prescrizioni in materia di campionamento e analisi 
delle acque è contenuta in apposite decisioni che indicano allo stato membro anche 
gli strumenti e le modalità per conformarsi concretamente alle previsioni 
normative9. 
Le direttive comunitarie di cui si è accennato, sono accomunate tutte dal fatto che 
implicano un approssimazione delle legislazioni degli stati membri in materia di 
acque. Quest’effetto è un portato intrinseco della direttiva che nel raggiungimento 
del fine trova la sua forza d’azione. Pertanto le legislazioni interne in particolar 
modo per quanto attiene alla qualità delle acque avranno come matrice comune i 
principi stabiliti dalle direttive stesse; tuttavia non si può dimenticare che la maggior 
parte della normativa comunitaria qui affrontata è precedente il Trattato di 
Maastricht e pertanto, come si è pure accennato, non preordinata nello specifico ad 
affrontare problematiche ambientali. Infatti come si è messo in luce, si affrontano 
solamente aspetti ben specifici e mancano invece i tratti di una politica ambientale 
organica tale da affrontare sistematicamente e trasversalmente le questioni 
ambientali agendo sui fattori di pericolo. 
E’ questa una politica di tipo verticale che agisce per singoli settori, solo a partire 
dal Quinto Programma di Azione in materia ambientale  la politica di protezione 
dell’ambiente si converte in politica orizzontale e pertanto capace di incidere in 
profondità tutte le politiche comunitarie con l’elaborazione del principio di 
                                                
8 Le direttive impongono la realizzazione di campionature periodiche secondo cadenze prestabilite. Direttiva 9 
ottobre 1979 del Consiglio n. 79/869/CEE relativa ai metodi di misura e la frequenza con cui campionamenti e delle 
analisi delle acque superficiali destinate alla produzioni di acque potabili negli stati membri; Direttiva 23 dicembre 
1991 del Consiglio n. 91/692/CEE sulla normalizzazione dei risultati relativi all’applicazione delle direttive in 
materia ambientale.  
9 Decisione 12 dicembre 1977 del Consiglio n. 77/795/CEE che stabilisce un procedimento comune di scambio di 
informazioni relative alla qualità delle acque superficiali  all’interno della Comunità; Decisione della Commissione  25 
giugno 1980, n. 80/686/CEE sulla creazione di un comitato consultivo in materia di controllo e riduzione 
dell’inquinamento indotto dallo scarico di idrocarburi in mare; Decisione 27 giugno 1992 n. 92/446/CEE relativa ai 
questionari sulle direttive in materia di acque; Decisione della Commissione 28 luglio 1993, n. 93/481/CEE sui 
modelli di  presentazione dei programmi nazionali previsti nell’art. 17 della direttiva del consiglio N. 91/271/CEE. 
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prevenzione dei danni ambientali e sviluppo sostenibile. 
La cornice creata dal Quinto Programma pone infatti il principio per il quale il 
danno ambientale può essere efficacemente prevenuto agendo sui fattori inquinanti 
prima che questi producano danni ambientali invece che rimediare all’effetto del 
danno10. 
 
1.2 Gli obiettivi della direttiva quadro 2000/60 
 
Durante la vigenza del  Quinto Programma (1993-2000) le risorse idriche sono 
divengono un tema dominante e ciò è ancora più evidente se si considera che 
all’interno di tale programma viene approvata la Direttiva 2000/60 caratterizzata da 
“soluzioni globali e non settoriali”11 per la tutela delle risorse idriche nel quadro 
della più generale tutela dell’ambiente12. 
L’obiettivo principale della direttiva CEE 2000/60 è perciò quello di fissare un 
quadro comunitario per la protezione delle acque superficiali interne, delle acque di 
transizione e delle acque costiere e sotterranee che assicuri la prevenzione e la 
riduzione dell’inquinamento, agevoli l’utilizzo idrico sostenibile, protegga 
l’ambiente, migliori le condizioni degli ecosistemi acquatici e mitighi gli effetti delle 
inondazioni e delle siccità13. 
La direttiva quadro apre prospettive nuove  per lo sviluppo di politiche sulle acque 
e rappresenta un punto di sintesi nel complesso normativo-regolamentario europeo 
esistente fino a questo momento che, come abbiamo visto, era composto da un 
sistema di direttive aventi ad oggetto ambiti settoriali accomunati solo 
dall’incidenza su risorse idriche. Il nuovo complesso normativo dettato dalla 
direttiva quadro offre un approccio orizzontale, integrato e globale alla politica 
                                                
10 Questo principio è stato applicato dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee nella 
sentenza 9 luglio 1992 Commissione/Belgio nella quale le limitazioni alle importazioni sancite dalla legislazione belga 
sono considerate dalla Corte giustificate sotto il profilo della protezione ambientale e non discriminatorie, dal 
momento che il trattamento dei rifiuti derivanti dalla produzione deve realizzarsi il più possibile vicino alla zona di 
produzione al fine di limitarne gli spostamenti. 
11 Tirado Robles, C., Derecho Comunitario de Aguas, in A. Embid Irujo ( a cura di), Diccionario de Derechos de Aguas, Iustel, 
Madrid, 2007, p. 578 
12 Moreno Molina, A. M., Derecho comunitario del medio ambiente. Marco istitucional, regulacion sectorial y aplicacion en España, 
Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2006 
13 Art.1 direttiva CEE 2000/60 
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delle acque investendo settori apparentemente divisi, il cui impatto sull’ambiente 
tuttavia non è trascurabile14. 
Modificata dalla decisione CE 2455/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio 
del 20 novembre 2001, la direttiva quadro è composta da ben 53 “considerando”15, 
26 articoli e 10 allegati. 
La direttiva 2000/60 sarà oggetto di successivi interventi integrativi16 al fine di dare 
corpo e dettaglio ai precetti finalistici in essa contenuti. La direttiva quadro infatti 
lascia ampio margine di azione agli stati, segnalando solo le direttrici generali, i 
grandi obiettivi da raggiungere tuttavia senza disciplinare nel dettaglio gli strumenti 
tecnici per raggiungerli17. 
Analizzando il contenuto precettivo della direttiva 2000/60 si può evincere che 
dopo aver definito all’art. 1 lo scopo della direttiva, l’art. 2 è dedicato alle 
definizioni18 e quello successivo tratta del coordinamento delle disposizioni 
amministrative all’interno dei distretti idrografici. 
L’art. 4 riguarda gli obiettivi ambientali per i quali, tra l’altro, gli Stati membri 
garantiscono “per le acque superficiali, il raggiungimento del migliore stato 
ecologico e chimico possibile, tenuto conto degli impatti che non avrebbero potuto 
ragionevolmente essere evitati data la natura dell’attività umana o 
dell’inquinamento”. 
                                                
14 Si considerino al riguardo le politiche sull’energia, trasporti, agricoltura, pesca, politiche territoriali degli enti sub-
statali e turismo. 
15 Il primo di questi recita: ”l’acqua non è un prodotto commerciale al pari degli altri, bensì un patrimonio che va 
protetto, difeso e trattato come tale...” in argomento si veda Grillo, C. M., La politica criminale in Italia nel quadro della 
lotta contro la criminalità ambientale, in Ambiente e Sviluppo, n. 9, 2011, p.736. Con la decisione 20 novembre 2001, n. 
2455/2001/CE del Parlamento e del Consiglio, si approva una lista di sostanze aventi impatto significativo nelle 
politiche idriche. Si veda anche la decisione 17 agosto 2005 n. 2005/646/CE della Commissione  relativa alla 
creazione di un registro per la costituzione di un sistema di misurazione circa la conformità delle politiche nazionali 
alla direttiva quadro. 
16 Si vedano anche la direttiva 15 febbraio 2006 n. 2006/7/CE del Parlamento Europea e del Consiglio relativa alla 
gestione della qualità per la balneazione in deroga alla direttiva n. 76/160/CE; la direttiva 12 dicembre 2006 n. 
2006/118/CE del Parlamento e del Consiglio relativa alla tutela delle acque sotterranee dall’inquinamento e 
dall’impoverimento qualitativo. 
17 Non sono certamente mancate le critiche degli stati membri alle direttive di dettaglio, in quanto violerebbero lo 
spirito generale e finalistico della direttiva europea cosi come definita nei trattati istitutivi. 
18 Sono presenti 41 definizioni che riguardano la puntuale precisazione, ai fini della direttiva in discorso, delle varie 
categorie in essa trattate: è presente la descrizione di cosa debba intendersi con “acque superficiali”, “acque 
sotterranee” e tutti gli altri tipi di acque e di corpi idrici, si definisce il significato dell’espressione “bacino idrografico” 
e “distretto idrografico”, la caratterizzazione dello ”stato ecologico” dei diversi corpi idrici, il concetto di 
“immissione diretta nelle acque sotterranee” e delle sostanze “pericolose” e “prioritarie” nonché la descrizione del 
“controllo delle emissioni” solo per citare le più significative. 
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Gli obblighi degli stati membri dettati dalla direttiva ruotano attorno ai concetti 
centrali di bacino e  distretto idrografico. L’articolo 5 della direttiva precisa che il 
distretto idrografico rappresenta la dimensione territoriale per la valutazione di 
impatto ambientale e dell’analisi economica dell’uso delle acque mentre l’art. 3 
specifica l’obbligo in capo a ciascuno stato membro di riunire i bacini idrografici 
presenti sul territorio all’interno dei distretti19. Per i bacini transfrontalieri, le cui 
acque cioè sono condivise tra più stati membri, la direttiva pone l’obbligo di 
includerli all’interno di distretti internazionali20 sui quali sarà necessario coordinare 
gli obblighi degli Stati membri  interessati creando conseguentemente distretti 
idrografici all’interno dei quali dovranno assumersi iniziative amministrative 
adeguate per la corretta applicazione della direttiva quadro. 
In primo luogo si ammette la possibilità di utilizzare, per la gestione dei distretti, 
modelli amministrativi contenuti nei trattati internazionali sui bacini transfrontalieri 
oltre alla facoltà per gli Stati rivieraschi di chiedere alla Commissione di intervenire 
per la definizione delle aree da includere nel distretto e per approntare gli strumenti 
di gestione dei distretti stessi21.  In ogni distretto idrografico, entro quattro anni 
dall’entrata in vigore della direttiva, dovranno essere effettuati un’analisi delle 
caratteristiche dello stesso, un esame dell’impatto delle attività umane sullo stato 
delle acque e un’analisi economica dell’utilizzo idrico22ed istituire un registro delle 
aree protette23. 
In ogni distretto si dovranno, inoltre, individuare le acque potabili24e gli Stati 
membri dovranno elaborare adeguati sistemi di monitoraggio25 dello stato delle 
acque secondo l’allegato V, nel rispetto di specifiche tecniche e metodi uniformi 
                                                
19 Il distretto idrografico comprende quindi le acque superficiali, sotterranee e costiere. 
20 Un esempio di distretto transfrontaliero è quello tra Spagna e Portogallo relativo al fiume Duero. 
21 Con riferimento ai bacini internazionali non interamente compresi all’interno del territorio dell’Unione, la gestione 
è conferita agli Stati interessati. E’evidente che solo gli Stati membro avranno l’obbligo di assicurare il rispetto dei 
precetti comunitari all’interno dei rispettivi territori. Il diritto comunitario si applica senza limitazione alcuna al 
territorio degli Stati membri; per quanto riguarda gli Stati rivieraschi non comunitari, la legislazione comunitaria 
andrà coordinata con quella internazionale e nazionale a cui sono obbligati tali Stati. 
22 Art. 5 direttiva CEE 2000/60 
23 Art. 6 direttiva CEE 2000/60 
24 Art. 7 direttiva CEE 2000/60 
ì25 Sul monitoraggio si veda Hamdy, A.,  e Lacirignola, C., Ambiente e risorse idriche, in Rivista di Irrigazione e Drenaggio 
4/1997, 62 ss. 
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stabiliti da un comitato di Regolamentazione istituito ai sensi dell’art. 2126. 
Gli Stati membri dovranno tener conto del principio del recupero dei costi dei 
servizi idrici27, compresi i costi ambientali relativi alle risorse, prendendo in 
considerazione l’analisi economica effettuata in base all’allegato III e, in particolare 
il principio “chi inquina paga”; entro il 2010 le politiche dei prezzi dell’acqua 
dovranno incentivare ad usare le acque in maniera efficiente in funzione degli 
obiettivi ambientali e prevedere un adeguato contributo da parte di industrie, 
famiglie ed agricoltura. 
In base all’art. 10 gli Stati membri dovranno garantire che gli scarichi siano 
controllati secondo un approccio combinato ed in ciascun distretto dovranno 
essere adottate un programma di misure di base e, ove necessario supplementare, 
oltre ad un piano di gestione vero e proprio con un “timing” ben definito; invece è 
previsto l’intervento della Commissione quando un particolare aspetto della 
gestione delle acque non possa essere risolto dal 
singolo stato (principio di sussidiarietà28). 
All’art. 14 viene introdotto un elemento di novità molto importante, si sottolinea, 
infatti, come sia necessaria la promozione di una partecipazione attiva di tutte le 
parti interessate all’attuazione della direttiva ed in particolare nell’elaborazione e 
nell’aggiornamento dei piani di gestione dei bacini idrografici. Il principio della 
partecipazione pubblica è ormai fondamentale in tutte le attività della Comunità, è 
stato oggetto di una specifica direttiva29, e rappresenta il risultato finale di un 
processo democratico di altissimo livello politico e sociale. 
Proseguendo l’analisi, all’art. 16 si prevede l’individuazione di un primo elenco 
prioritario di sostanze che presentano un rischio significativo per l’ambiente, 
assoggettate poi ad una serie di controlli e di limitazioni oltre a strategie per 
prevenire e controllare l’inquinamento delle acque sotterranee. 
La prima relazione sullo stato di attuazione della direttiva verrà pubblicata entro 
                                                
26 Vedi art. 8 direttiva CEE 2000/60 20 Vedi art. 9 direttiva CEE 2000/60 21 Sul problema della tariffazione dei 
servizi idrici si rimanda al par. 1.3 22 Vedi art. 11 direttiva CEE 2000/60 23 Vedi art. 13 direttiva CEE 2000/60 
27  Vedi art. 9 direttiva CEE 2000/60 
28 Cfr. Silverio, A.,  I principi relativi alla tutela ambientale, in Diritto e giurisprudenza agraria e 
dell’ambiente 4/1996, 38 ss. 
29 Si tratta della direttiva CE 2003/35 del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 maggio 2003 
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dodici anni dalla data di entrata in vigore della stessa; con cadenza annuale 
verranno presentati i piani indicativi delle misure adottate. 
Alcuni allegati potranno essere adeguati all’evoluzione scientifica e tecnica, la 
Commissione sarà assistita da un Comitato di Regolamentazione30 nella sua 
attuazione e diffusione presso gli Stati membri. 
Vengono indicate espressamente le norme abrogate e la necessità che gli Stati 
membri determinino le sanzioni applicabili in violazione delle norme nazionali di 
recepimento (“Le sanzioni devono essere effettive, proporzionate e dissuasive”31). 
La direttiva dovrà essere recepita entro tre anni dall’entrata in vigore della stessa, 
che avverrà il giorno della pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Comunità 
Europea (tale pubblicazione si è avuta il 22 dicembre 2000). 
Oltre questa breve analisi articolo per articolo della direttiva 2000/60 è importante 
puntualizzare alcuni concetti inerenti la disciplina, ed in particolare: riguardo all’art. 
6 sull’istituzione di un registro relativo alle aree protette, bisogna precisare che è 
necessario individuare per esse l’ubicazione dei punti del corpo idrico sotterraneo 
usati per l’estrazione di acque destinate al consumo umano che forniscano più di 10 
metri cubi al giorno o servano più di 50 persone e, per quanto riguarda l’art. 23 
sulle sanzioni, è da notare la previsione secondo cui una temporanea deteriorazione 
delle masse idriche non costituisce infrazione alla direttiva in discorso se è dovuta a 
circostanze eccezionali e non prevedibili, provocate da un incidente, una causa 
naturale o un caso di forza maggiore32. 
Fondamentali e strettamente complementari alla direttiva appaiono i suoi allegati 
che brevemente si analizzeranno di seguito. 
Nell’Allegato I sono contenute le informazioni richieste per la compilazione 
dell’elenco delle autorità competenti agli Stati membri; nell’allegato II una 
caratterizzazione dei tipi di corpi idrici superficiali individuando, per ogni 
                                                
30  Art. 21 direttiva CEE 2000/60 
31 L’approvazione della direttiva 2008/99 ha fatto affermare a illustri studiosi della tematica ambientale che essa 
«costituisce il salto metodologico sul quale si puntava per una accelerazione sulla strada della effettività della tutela 
ambientale». Montagna, A., Il giudice nazionale tra i principi costituzionali e le convenzioni europee, Relazione all’incontro di 
studio del Consiglio Superiore della Magistratura sul tema “I crimini ambientali”, Roma, 2-4 luglio 2008, pag. 44; si 
veda anche Vergine,  A. L., Direttiva 2008/99/Ce  - Nuovi orizzonti del diritto penale ambientale, in Ambiente e Sviluppo, n. 1, 
2009, 5 
32 Cfr. Giampietro, F., Le nuove frontiere del diritto comunitario dell’ambiente, in Ambiente 3/1998, 78 ss. 
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ecoregione rispondente alle mappe dell’allegato XI, i fattori determinanti, le 
condizioni di riferimento specifiche per tipi di corpo idrico e le relative pressioni 
antropiche con conseguente valutazione della vulnerabilità dello stato del corpo 
idrico; stesso procedimento viene adottato per le acque sotterranee. 
Nell’allegato III, tramite un’analisi economica33, si punta a:  
− Considerare il principio del recupero dei costi dei servizi idrici, eventualmente 
corredato da una stima del volume, dei prezzi e dei costi connessi ai servizi stessi e 
da una stima dell’investimento corrispondente con relative 
previsioni;  
− “Formarsi un’opinione circa la combinazione delle misure 
più redditizie, relativamente agli utilizzi idrici, da includere nel programma di 
misure di cui all’art. 11 in base ad una stima potenziale di dette misure”34. 
L’allegato IV fornisce informazioni sul registro delle aree protette, mentre l’allegato 
successivo introduce parametri per la classificazione dello stato ecologico delle 
acque superficiali (fiumi,laghi,acque di transizione, acque costiere, corpi idrici 
superficiali e fortemente modificati) e delle acque sotterranee, dettando allo stesso 
tempo definizioni dello stato ecologico “elevato”, ”buono” e “sufficiente” delle 
fattispecie in esame e specificando anche il ruolo e le modalità operative del 
monitoraggio dello stato ecologico e chimico sia delle acque superficiali che 
sotterranee. 
Nell’allegato VI sono invece introdotti degli elenchi di elementi che gli Stati 
membri devono inserire nei programmi di misure, facendo riferimento nella parte 
A) a misure richieste da varie direttive comunitarie in materia35 e, nella parte B a 
                                                
33 Si veda sull’argomento Montini, M., La necessità ambientale nel diritto internazionale e comunitario, Padova, CEDAM, 
2001 
34 Come da All. III, Analisi Economica, direttiva CEE 2000/60 in discorso. 
35 In particolare si considerano le misure richieste ai sensi della direttiva CEE 76/160 sulle acque di balneazione, della 
direttiva 79/409 sugli uccelli selvatici (GU L. 103 del 25/4/1979, pag 1), della direttiva 80/778 sulle acque destinate 
al consumo umano,modificata dalla direttiva 98/83, della direttiva 96/82 sugli incidenti rilevanti (Seveso, GU L.10 
del 14/1/199, pag 13), della direttiva 85/337 sulla valutazione dell’impatto ambientale (GU L. 175 del 5/7/1985, 
modificata dalla direttiva 97/11 GU L. 73 del 14/3/1997, pag 5), della direttiva 86/278 sulla protezione 
dell’ambiente nell’utilizzazione dei fanghi di depurazione (GU L. 181 dell’8/7/1986, pag 6), della direttiva 91/271 sul 
trattamento delle acque reflue urbane, della direttiva 91/414 sui prodotti fitosanitari, della direttiva 91/676 sui nitrati 
(GU L. 206 del 22/7/1992 pag 7), della direttiva 92/43 sugli habitat e della direttiva 96/61 sulla prevenzione e 
riduzione integrate dell’inquinamento. 
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misure supplementari36 che gli Stati membri possono decidere di adottare 
all’interno di ciascun distretto idrografico nell’ambito del programma di misure 
istitutivo dell’art. 11, paragrafo 437. 
L’allegato VII introduce gli elementi che devono essere contenuti nei piani di 
gestione dei bacini idrografici (descrizione generale delle caratteristiche del distretto 
idrografico, sintesi delle pressioni e degli impatti significativi esercitati dalle attività 
umane, specificazione e rappresentazione cartografica delle aree protette, etc.) e nel 
primo e successivi aggiornamenti del piano (sintesi di eventuali modifiche o 
aggiornamenti alla versione precedente del piano, valutazione dei progressi 
registrati per il raggiungimento degli obiettivi ambientali, ecc.). 
L’allegato IX detta i valori limite di emissione e gli standards di qualità ambientale 
rinviando alle specifiche direttive di settore38. 
Infine, oltre all’allegato XI che, come già accennato, tratta delle mappe delle 
ecoregioni, divise in ecoregioni relative ad acque di transizione ed acque costiere ed 
ecoregioni relative a fiumi e laghi, l’allegato X39 detta un elenco delle sostanze 
prioritarie in materia di acque; esso è composto da 33 voci relative a gruppi di 
sostanze da monitorare e comunque soggette ad eventuale riesame e adeguamento. 
Tali sostanze prioritarie sono state elaborate dalla Commissione tramite una 
procedura rispondente al duplice principio del monitoraggio e della modellazione40 
in collaborazione con gli esperti delle parti interessate, con la partecipazione del 
Comitato scientifico per la tossicità, ecotossicità e ambiente degli Stati membri, dei 
paesi dell’EFTA, dell’Agenzia europea dell’Ambiente, delle associazioni industriali 
europee e delle organizzazioni ambientaliste europee. 
                                                
36L’elenco non tassativo proposto nell’allegato fa riferimento, tra le altre, alle seguenti misure: provvedimenti 
legislativi o amministrativi,strumenti economici o fiscali, accordi negoziati in materia ambientale,ricostituzione e 
ripristino delle zone umide, misure di gestione della domanda e misure tese a favorire l’efficienza e il riutilizzo, 
progetti di costruzione e di ripristino e progetti di ricerca, sviluppo e dimostrazione.  
37 Nel quale si specifica che:” Per "misure supplementari" si intendono i provvedimenti studiati e messi in atto a 
complemento delle misure di base, con l'intento di realizzare gli obiettivi fissati a norma dell'articolo 4. L'allegato VI, 
parte B, presenta un elenco non limitativo di tali misure supplementari. Gli Stati membri possono altresì adottare 
ulteriori misure supplementari per garantire una protezione aggiuntiva ai corpi idrici contemplati nella presente 
direttiva ovvero un loro miglioramento, fra l'altro nell'attuazione di pertinenti accordi internazionali di cui all'articolo 
1”. 
38 In particolare la direttiva CEE 82/176 sugli scarichi di mercurio e la direttiva 83/513 sugli scarichi di cadmio 
39 Istituito a seguito della decisione n. 2455/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 novembre 2001. 
40 Procedura COMMPS, Combined monitoring-based and modelling-based priority setting. 
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Questo spiega il ritardo della redazione di questo allegato rispetto agli altri. 
In conclusione, al di là dell’esame analitico del contenuto della direttiva quadro, è 
possibile ed opportuno cercare di riassumere gli aspetti caratterizzanti e salienti 
della stessa in alcuni e ben definiti concetti chiave41: 
− Protezione della qualità e della quantità di tutte le acque comunitarie (acque 
superficiali interne, acque di transizione, acque costiere e sotterranee); 
− Raggiungimento dell’obiettivo ambientale di “buono stato delle acque” sia 
superficiali che sotterranee che è misurato sia in termini di quantità che di purezza 
chimica, mentre per quelle superficiali i criteri sono la qualità ecologica e la qualità 
chimica; 
− Suddivisione del territorio della Comunità in bacini idrografici ed istituzione, in 
ciascun bacino, di una struttura amministrativa specifica al fine di stabilire, entro 
l’anno 2009, un piano di gestione del bacino idrografico, che sia sottoposto a 
consultazione pubblica e miri a conseguire un buono stato delle acque mediante 
l’attuazione graduale delle misure da esso previste; 
− Approccio combinato alla lotta contro l’inquinamento mediante la fissazione di 
valori limite di emissione delle sostanze inquinanti e standard di qualità del corpo 
idrico; 
− Graduale riduzione degli scarichi, delle emissioni e delle perdite delle sostanze 
prioritarie nonché l’arresto o la graduale eliminazione degli scarichi, delle emissioni 
e delle perdite delle sostanze pericolose prioritarie. 
Alla luce di quanto esposto in precedenza sembra di poter concludere che la 
direttiva, sancendo il principio per cui la salute (ambientale) delle acque è prima di 
tutto prevenzione e gestione ordinaria efficiente, porta a relazionare le azioni 
ordinarie di gestione dell’acqua in un rapporto di tipo inversamente proporzionale 
rispetto alle azioni straordinarie, e non più di “soccorso” delle seconde alle prime. 
La limitazione dei danni ordinari e la buona gestione non implica infatti solo una 
maggiore ottimizzazione dei costi, ma soprattutto azioni per evitare eventi 
calamitosi il cui verificarsi è almeno in parte dovuto all’inoperatività umana o alle 
                                                
41 Cfr. Leone, U., Nuove politiche per l'ambiente, Roma, Carocci, 2002, 107 ss. 
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misure attuate nei numerosissimi casi di emergenza42. 
L’acqua come bene essenziale e necessario per la collettività viene, con la direttiva, 
a qualificare un diritto di intervento attivo del pubblico, in quanto ognuno è “parte 
direttamente ed indirettamente interessata”, all’attuazione della direttiva stessa. 
L’intervento nei vari livelli di partecipazione alle procedure decisionali implica il 
riesame, l’elaborazione e l’aggiornamento dei Piani di gestione dei bacini 
idrografici43 discendendone un diritto all’informazione puntuale  e 
tempestiva  . 
La direttiva quadro si fonda su due concetti di grande rilievo: il bacino e il distretto 
idrografico.  La politica comunitaria in materia di acque fa infatti riferimento a 
queste due unità territoriali quando pone gli obblighi a carico degli stati membri per 
il raggiungimento del buon livello di qualità degli ecosistemi acquatici. 
La direttiva in parola definisce il bacino idrografico come “il territorio nel quale 
scorrono tutte le acque superficiali attraverso una serie di torrenti, fiumi ed 
eventualmente laghi per sfociare al mare in un'unica foce, a estuario o delta”44. 
L’art. 5 della direttiva indica nel distretto idrografico l’unità territoriale su cui 
valutare l’impatto ambientale e l’analisi economica dell’uso dell’acqua, mentre l’art. 
3 fonda l’obbligo per ciascun stato membro di  specificare i bacini idrografici 
presenti sul territorio nazionale e inserirli all’interno dei distretti idrografici 
unitamente alle acque sotterranee e costiere corrispondenti45. Ciascuno stato dovrà 
quindi adottare i provvedimenti amministrativi necessari per garantire il rispetto e 
l’applicazione delle misure contenute nella direttiva nell’unità territoriale individuata 
dal distretto. La direttiva infatti pone una pluralità di norme, non solo di azione, 
                                                
42 Cfr. Pepe, V., Lo sviluppo sostenibile tra diritto internazionale e diritto interno in Rivista giuridica dell'ambiente, n.2/2002, 
209-242 
43 Cfr. Medugno, M. , Gabriotti, M.,  P. Pagliara Il nuovo regime delle acque tra presente e futuro, Piacenza, La Tribuna, 
2002, 45 ss.. In argomento si veda anche Beltrame, S.,  Acque, in Ambiente e Sviluppo, n. 2, 2001, p. 185 
44 Art. 2.13 Direttiva 2000/60 
45 Nel caso di bacini che si estandano sul territorio di due o più stati membri, la direttiva pone l’obbligo di includerli 
in distretti idrografici internazionali. Tirado Robles, C., Derecho Comunitario de aguas, in A. Embid Irujo (a cura di), 
Diccionario de derecho de aguas, Iustel, Madrid, 2007., pp. 581 e ss. Per i bacini tran frontalieri cosi individuati sarà 
necessario coordinare gli obblighi ed i doveri corrispondenti a ciascuno stato membro il quale dovrà adottare i 
provvedimenti più opportuni al rispetto delle previsioni normative. La Commissione Europea qualora, su richiesta 
degli stati membri, potrà indicare i bacini da inserire nei distretti oltre al programma di misure da adottare. Si veda 
anche Reichert, G.,  The European Community’s Water Framework Directive: a regional approach to the protection and management 
of transboundary Freshwater  Resources?” in L. Boisson de Chazournes et al. (a cura di), Les resources en eau et le droit 
International – Water Resources and International Law, Academie de Droit International, Martines Nijohoff, pp 429 e ss. 
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che riguardano sia le istituzioni comunitarie che gli stati membri con efficacia 
talvolta anche nei confronti dei singoli. Come si è già avuto modo di rilevare la 
direttiva detta un procedimento atto a favorire l’informazione e la partecipazione 
dei cittadini interessati dalle scelte amministrative prevedendo che i documenti di 
piano e di gestione siano messi a loro disposizione per la formulazione di 
osservazioni46. 
Pertanto, per la predisposizione dei piani di bacino, gli stati mettono a disposizione 
dei cittadini interessati i documenti di piano affinche questi ultimi possano 
presentare osservazioni utili ad arricchire o apportare elementi di novità al 
procedimento superando il concetto di mera informazione. Il cittadino diventa 
parte attiva nella formazione della scelta di piano e gli stati membri dovranno 
comunicare agli altri stati e alla Commissione i dati relativi ai piani di bacino 
approvati. 
Infine un breve accenno a come la Direttiva n. 2000/60 si inserisce in contesti già 
disciplinati da accordi tra paesi comunitari. Nel caso della Convenzione di Albufeira 
tra Spagna e Portogallo, entrambi entrati a far parte della Comunità Europea nel 
1986, la circostanza che entrambi i Paesi condividano la medesima matrice giuridica 
in materia ambientale ha reso l’elaborazione del trattato molto più semplice. Anche 
se la Direttiva è successiva alla promulgazione della Convenzione, le linee portanti 
della prima sono comunque già percepibili47 avendo anche avuto il pregio di 
introdurre principi ambientali nuovi come quelli inerenti la protezione e la 
sostenibilità degli approvvigionamenti idrici. La Convenzione di Albufeira presenta 
aspetti molto interessanti sotto il profilo giuridico dal momento che è uno 
strumento di diritto internazionale (di fatto) attuativo sia di una normativa 
comunitaria48 in quanto incidente su Stati aderenti all’Unione sia della Convenzione 
di Helsinki della quale gli stati in discorso sono firmatari. La Convenzione di 
Albufeira, come si vedrà in seguito, concerne tutti gli aspetti legati allo sfruttamento 
                                                
46 Si veda l’art. 14 
47 All’art. 10 della Convenzione di prevede che le parti debbano coordinare, per ciascun distretto, i piani di gestione e 
i programmi di misure elaborate secondo quanto previsto dal Diritto comunitario. 
48 E’ evidente che la Direttiva costituisce anche criterio interpretativo della Convenzione dovendo quest’ultima 
necessariamente essere conforme al diritto comunitario 
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delle risorse condivise, mentre la Direttiva si preoccupa di coordinare le autorità 
nazionali competenti per ciascun territorio nazionale lasciando agli organi misti 
della Convenzione il compito di mediare gli interessi di entrambe le parti49. 
 
1.2.1. I principi comunitari di tutela preventiva e di precauzione in materia 
ambientale 
 
L’art. 174 del Trattato CE coerentemente con l’art. III-233 del Trattato 
Costituzionale europeo pone alcune norme particolarmente significative in materia 
ambientale e conseguentemente in materia di acque. 
Il Trattato costituzionale 50sancisce infatti che la politica dell’Unione in materia 
ambientale è fondata “sui principi di precauzione e dell’azione preventiva” oltre a 
quello noto riassunto dal brocardo “chi inquina paga”51. 
Conviene interrogarsi sulla cogenza di detti principi da un punto di vista positivo52 
e la loro valenza sulla produzione normativa interna. 
Prima di fare ciò pare opportuno ricordare il principio n. 15 della Dichiarazione di 
Rio, per la quale”…quando vi è minaccia di un danno serio e irreversibile, la 
mancanza di una piena certezza scientifica non deve essere utilizzata come motivo 
                                                
49 Pozo Serrano, M. P., El régimen juridico de los cursos de agua hispano-portugueses, in Anuario de Derecho internacional, 
vol. XV; per il punto di vista portoghese si veda Valadares, R.,  e Conçalves, A., O Regime de caudais na Convençao Luso-
Espanhola, in (atti del) IV Congresso de Agua, Lisbona, 2000 
50 Art. III-233 par. 2 
51 Il principio si rinviene all’art. 11 del Preambolo della direttiva quadro e trova compiuta definizione all’interno 
dell’art. 9 che richiama il principio di recupero dei costi dei servizi legati all’uso delle acque anche se in nessuna 
disposizione della direttiva acque si definiscono che cosa sono i costi ambientali e quali quelli relativi alle risorse 
idriche. Si veda Dell’Anno, P.,  Il ruolo dei principi del diritto ambientale europeo: norme di azione o norme di relazione? in 
Gazzettambiente, 2004, p. 131. L. Casado Casado, La regulacion de los vertidos  en aguas continentales en el Derecho 
comunitario. Hacia un enfoque ambiental y global en la proteccion de las aguas, Cedecs Editorial, Barcelona, 2005; Gratani, A.,  
La tutela delle acque nell’Unione Europea: un confronto tra gli Stati membri, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1, 2000, pp. 140 e 
ss. 
52 I principi comunitari quindi non vincolano soltanto le attività normative, ma prima ancora quelle amministrative, 
come prevede espressamente l’art. 1 della legge 7.8.1990 n. 241. Ne consegue che, su tale scorta, si costituisce 
l’obbligo da parte delle autorità competenti di adottare provvedimenti appropriati al fine di prevenire rischi anche se 
unicamente potenziali per la salute, per la sicurezza e per l’ambiente, facendo in ciò necessariamente prevalere le 
esigenze connesse alla protezione di tali valori sugli interessi economici dei singoli cui sia fondatamente addebitabile 
il pregiudizio temuto ovvero già occorso: infatti, essendo le istituzioni comunitarie e nazionali responsabili - in tutti i 
loro ambiti d’azione - della tutela della salute, della sicurezza e dell’ambiente, la regola della precauzione può essere 
considerata come un principio autonomo che discende dalle menzionate disposizioni del Trattato. Si veda anche 
TAR Trento, sentenza n. 93/2010 
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per rinviare l’adozione di misure…volte a previre il degrado dell’ambiente”53. Il 
principio di precauzione appare quindi al servizio di quello di tutela preventiva in 
quanto si realizza un rapporto di  mezzo a fine: la precauzione sembra quindi 
divenire  la chiave di volta del complesso sistema delle tutele ambientali in grado di 
orientare in concreto le misure che devono essere adottate nel quadro delle 
strategia a tutela dell’ambiente. 
L’attuazione di tale strategia dovrebbe iniziare con una valutazione scientifica 
quanto più complessa possibile, identificando in ciascuna fase il grado di in certezza 
scientifica. 
Il trattato C.E. non contiene alcuna definizione dei principi enunciati, ed è proprio 
l’individuazione del significato giuridico del principio di precauzione e la sua 
distinzione rispetto a quello di prevenzione, nonostante la comune finalità di 
impedire il verificarsi  di un  evento dannoso, che ha posto qualche  difficoltà. 
  Certa dottrina ha tentato di superare l’ostacolo negando, quanto meno da  un 
punto di vista pratico, l’autonomia di significato del principio di precauzione 
rispetto a quello di prevenzione, distinzione che esisterebbe soltanto sul piano 
teorico54. 
 La distinzione sembra invece necessaria e non priva di implicazioni giuridiche.  
Depone nel senso dell’autonomia dei due principi, non solo l’interpretazione 
letterale dell’art. 174 trattato C.E., in questo caso assai significativa, dato che  il 
principio precauzionale è stato introdotto con una modifica del trattato, ma anche  
la considerazione  dell’origine tedesca del principio comunitario, della quale  pare 
tener conto la  comunicazione sul  principio di  precauzione della Commissione 
                                                
53 Si veda tra gli altri Amirante, D., Il principio precauzionale fra scienza e diritto. Profili introduttivi e Grassi, S.,  Prime 
osservazioni sul principio di precauzione come norma di diritto positivo , entrambi in Diritto e gestione dell’ambiente, n. 2/2001 
54 Dell’Anno, P., op. cit; Fonderico, F., Tutela dall'inquinamento elettromagnetico e amministrazione «precauzionale»  in Giornale 
di diritto amministrativo, Ipsoa,  3, 2004, p. 335; Tumaini, C.,  Analisi del rischio e “principio di precauzione” nella gestione 
dei siti contaminati, in Ambiente e Sviluppo, Ipsoa, 10, 2009, p. 912. L’Autore evidenzia come la valutazione del rischio è 
un processo sistematico per la stima di tutti i fattori di rischio significativi coinvolti in uno scenario di esposizione 
causata dalla presenza di pericoli, ovvero, rappresenta la stima di effetti a causa di una potenzialmente evento 
dannoso, in termini di probabilità che gli stessi effetti possano accadere. Con la valutazione del rischio si definiscono 
gli obiettivi di risanamento vincolati alla condizioni specifiche del sito. L'analisi di rischio (Risk Analysis) deve quindi 
esaminare i risultati di tutte le indagini e le valutazioni necessarie a stabilire il rischio potenziale per la salute pubblica 
e l'ambiente naturale e costruito, associato ad un sito contaminato. 
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delle Comunità europee55. 
A giusitificazione della linea di pensiero altamente prudenziale elaborata dalla 
Commissione europea, possono essere addotte alcune evidenti motivazioni, quali il 
necessario bilanciamento che deve essere tentato fra esigenze ed obiettivi della 
tutela ambientale e quelli della libertà degli individui e delle organizzazioni. Basti qui 
ricordare che da sempre la costruzione europea colloca al centro del proprio 
sistema di valori l’affermazione del principio concorrenziale , e pertanto l’obiettivo 
della creazione e del mantenimento del mercato interno.  
In altre parole, il livello di protezione dell’ambiente può essere derogato al rialzo, 
ma tale legittima scelta di campo di uno Stato membro non può produrre scelte in 
conflitto o in contrasto con i fini ultimi della Costituzione europea fra i quali vi è il 
principio di concorrenza56 Sembra allora opportuno richiamare innanzitutto quello 
che  è riconosciuto come il nucleo fondamentale e  incontestato ascrivibile alla 
precauzione come autonomo principio giuridico la cui applicazione trascende i 
limiti del diritto dell’ambiente 57.  
Si tratta in sintesi del principio secondo il quale, al fine di garantire la protezione,  o 
secondo l’espressione preferita da  certa dottrina,  la cura di beni fondamentali, 
come la salute  o l’ambiente, è necessaria l’adozione o l’imposizione di determinate 
misure di cautela anche in situazioni di incertezza scientifica, nelle quali è  
ipotizzabile soltanto una situazione di rischio, e non è invece dimostrata, allo stato 
delle attuali conoscenze scientifiche, la sicura o anche solo probabile evoluzione del 
rischio in pericolo. 
                                                
55 La comunicazione del 02.02.2000 della Commissione precisa che:  
1. l’applicazione del principio comunque presuppone l'identificazione di un potenziale rischio, ma individuato, vale a 
dire “una preliminare valutazione scientifica obiettiva”, la quale indichi che “ vi sono ragionevoli motivi di temere 
….”; 
2. una valutazione scientifica, rigorosa e completa sulla base di tutti i dati esistenti. Inoltre, la valutazione tecnica deve 
rispecchiare le caratteristiche di seguito indicate: 
 • essere proporzionale al livello prescelto di protezione;  
• non discriminatoria nella sua applicazione; coerente con misure analoghe già adottate;  
• basata su una anali dei costi e benefici;  
• provvisoria alla luce dei nuovi dati scientifici e pertanto soggetta a revisione;  
• in grado di attribuire la responsabilità per la produzione delle prove scientifiche necessarie per una più completa 
valutazione del rischio. 
56 L’art. III-233 del Trattato costituzionale prevede che la politica dell’Unione in materia ambientale tiene conto  “dei 
vantaggi e degli oneri che possono derivare dall’azione o dall’assenza di azione” 
57 Sulla trasversalità del principio di precauzione di veda anche S. Nespor, La geoingegneria, in Giornale di diritto 
amministrativo, n. 2, 2011, p. 214 
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 Il principio di precauzione, legittima quindi l’imposizione di determinate cautele 
58in un momento anteriore, ex ante, a quello nel quale, in una logica di tipo 
preventivo, debbono essere disposti gli interventi preordinati alla difesa dal 
pericolo59.  
Tale anticipazione della soglia di intervento  si impone, e legittima la restrizione di 
alcuni diritti fondamentali, come l’iniziativa economica privata, per la peculiare  
natura di beni come  la salute e  l’ambiente,  il cui  danneggiamento non  potrebbe 
essere adeguatamente riparato attraverso un intervento successivo, in 
considerazione della  dimensione spaziale e temporale talvolta incontrollabile  e 
della temibile diffusività dei potenziali eventi dannosi, dovuta anche alla reciproca 
interferenza e convergenza fra le potenziali fonti di danno. 
 
1.3 La tariffazione e la gestione sostenibile delle acque 
 
Proseguendo la disamina dell’orientamento comunitario nel settore delle acque 
emerge in tutta la sua rilevanza il tema della tariffazione dei servizi idrici che è di 
fondamentale importanza nel contesto economico ed allo stesso tempo ambientale 
dei giorni nostri60 
                                                
58 Corte Cost.  ordinanza n. 206/2010. In particolare la Corte afferma che la norma impugnata contrasterebbe con il 
principio di precauzione, favorendo il rischio di una gestione incontrollata dei rifiuti, con pregiudizio per la tutela 
della salute e dell'ambiente, poiché i materiali indicati nella medesima potrebbero essere considerati «sottoprodotti» 
soltanto all'esito di un esame caso per caso ed in presenza delle condizioni stabilite dalla legge. Sull’impossibilità di 
prevedere meccanismi di silenzio assenso in materia di impianti di telecomunicazioni si veda Corte Cost. sent. n. 
303/2003. La Consulta si è pronunciata sull’ autorizzazione  all'installazione degli impianti senza imporre distanze 
minime dalle abitazioni arrecando un eccessivo e ingiustificato pregiudizio alla tutela dell'ambiente e della salute 
violando pertanto in particolare il principio di precauzione di cui all'art. 174, comma 2, del trattato istitutivo della CE, 
non essendo consentito, in tale materia, affidarsi alla "autodisciplina" dei privati come si è fatto con la previsione di 
denunce di inizio attività e meccanismi di silenzio-assenso. 
59  Nell’ordinamento italiano, il decreto correttivo 16 gennaio 2008, n. 4 ha  «riscritto» in molte parti la disciplina della 
VIA e della VAS, istituti che danno attuazione pratica al principio di precauzione. Alcune delle previsioni che 
avevano destato maggiori critiche nella stesura originaria sono state modificate, ma la disciplina codicistica mantiene 
alcuni limiti, primo tra tutti la tendenza a considerare unitariamente due istituti che, pur avendo derivazione e matrice 
comuni, si pongono su piani diversi e rispondono a logiche autonome. Si veda Cerbo, P., Le novità del Codice 
dell’Ambiente, in Urbanistica e Appalti, n.5, 2008, p. 533 
60 Si veda in proposito Malaman, A., R. Cima ( a cura di ), L’economia dei servizi idrici, Milano, Franco Angeli, 1998, 78 
ss.; Alberton, M.C.,  Ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni: il caso delle risorse idriche, in Ambiente e sviluppo, n. 7, 
2010, p. 655. L’autrice rileva come la tutela dell’ambiente, e di conseguenza quella delle acque, ha un contenuto allo 
stesso tempo oggettivo, in quanto riferito ad un bene materiale e complesso, l’ambiente, e finalistico, perche tende 
alla migliore conservazione del bene stesso . Su questo medesimo bene insistono diversi livelli di competenza 
esclusiva statale, regionale concorrente, regionale residuale, a seconda delle diverse discipline che vengono in rilievo. 
Si veda anche Muratori, A.,  Servizi pubblici locali: una “riforma strisciante”, in Ambiente e Sviluppo, Ipsoa, 12, 2008, p. 
1045 e Bortone, G.,  e Oddo, N.,  La tariffazione delle acque reflue, in Ambiente e Sviluppo, 7, 1996, p. 547. 
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Il problema nasce dalla constatazione che la gestione delle risorse idriche è ormai al 
limite della sostenibilità in molte regioni d’Europa, basti citare i fenomeni di 
salinizzazione delle falde acquifere, la riduzione dei livelli di flusso dei corsi d’acqua 
o l’inquinamento diffuso legato all’attività agricola61. 
In tale contesto è stato fatto sempre maggior ricorso a strumenti di natura 
economica (quali tariffe, tasse, sovvenzioni o permessi negoziabili). La legittimità di 
tali strumenti economici è stata pienamente riconosciuta nella dichiarazione di Rio 
delle Nazioni Unite del 1992 sull’ambiente e lo sviluppo62. 
Il Trattato riconosce ormai il principio “chi inquina paga” fra i fondamenti di tutte 
le politiche europee in materia d’ambiente e la direttiva quadro 2000/60 promuove 
espressamente l’incremento delle politiche di tariffazione dei servizi idrici per 
migliorare la sostenibilità delle stesse. 
Entrando nel merito, il provvedimento definisce con l’espressione “prezzo delle 
risorse idriche” il “costo monetario marginale o totale pagato dagli utilizzatori a 
fronte di tutti i servizi idrici ricevuti, anche in campo ambientale” (ad esempio 
trattamento delle acque reflue urbane). 
Per poter effettivamente conseguire gli obiettivi ambientali e integrare i grandi 
principi economici, le politiche di tariffazione delle acque devono tenere conto dei 
seguenti costi: 
− Costi finanziari: costi diretti comprendenti gli oneri legati alla fornitura, 
all’amministrazione, alla gestione dei servizi idrici in questione nonché costi di 
capitale; 
− Costi ambientali: costi legati ai danni che l’utilizzo delle risorse idriche causa 
all’ecosistema (ad esempio la salinizzazione o la degradazione dei terreni 
produttivi); 
− Costi delle risorse: costi delle mancate opportunità imposte ad altri utenti in
 conseguenza dell’impoverimento delle risorse63. 
                                                
61 Cfr. con http:// www.europa.eu.int/ scadplus/ leg/ it/ s15005.htm, sito visitato il 20 dicembre 2003 
62 La dichiarazione di Rio riveste un’importanza fondamentale nell’impostazione della politica comunitaria in materia 
ambientale poiché sui suoi risultati si baseranno gran parte dei punti fermi tracciati dall’UE in questo campo. 
63 Cfr. Burril, A., Assesing the societal value of water in its uses, Institute for Prospective Technological Studies, Joint 
Research Centre of European Commission, 1997, 36 s. 
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Ogni utilizzatore deve sostenere i costi legati alle risorse idriche da lui consumate e, 
affinché la tariffazione educhi ad un uso migliore delle risorse, i prezzi devono 
essere direttamente legati alla quantità di risorse idriche impiegate e/o 
all’inquinamento prodotto. 
Ed invero nel corso degli ultimi anni la tariffazione ha rivestito un ruolo sempre più 
importante all’interno delle politiche in materia di acque di molti Stati membri. 
Politiche di tariffazione efficienti permettono di ridurre la pressione sulle risorse 
idriche e gestire le infrastrutture. Inoltre risulta evidente la necessità di adottare un 
approccio armonizzato in materia di tariffazione per evitare distorsione di 
concorrenza risultanti da un’applicazione eterogenea dei principi economici nel 
mercato interno64. 
L’adozione di una nuova politica di tariffazione deve avvenire in modo graduale sia 
per ragioni economiche che di accettabilità politica; se la gestione sostenibile delle 
risorse idriche è minacciata le considerazioni di ordine sociale devono essere prese 
in considerazione, ma non devono essere il principale obiettivo; la Comunicazione 
afferma che deve essere fatta una chiara valutazione sia preventiva che consuntiva 
degli effetti sociali e dell’impatto sulla domanda di tali politiche di tariffazione. 
Altro elemento da tenere in considerazione è il fenomeno della scala: conviene 
infatti gestire i costi finanziari a livello di fornitura dei servizi idrici, ma i costi e i 
benefici ambientali vanno valutati su scala di bacino idrografico65. Il problema 
diviene delicato nel caso di bacini idrografici transfrontalieri (per esempio quello del 
Reno) per i quali i costi devono essere suddivisi fra i soggetti interessati e le 
amministrazioni di diversi paesi. 
Il passaggio ad un meccanismo di prezzi incentivanti potrà richiedere alcuni 
cambiamenti nel quadro istituzionale esistente. Saranno necessari trasparenza e 
coinvolgimento del pubblico nelle politiche di tariffazione nonché un controllo dei 
                                                
64 Burril, A.,  op. cit., 43 ss. 
65 Cfr. Danish Ministry of environment and energy, European Rivers and Lakes, Assessment of their Environmental State, 
European Environmental Agency, Bruxelles, 1994, 112 ss. 
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prezzi dei servizi idrici per garantire che rispecchino adeguatamente i costi66. 
La tariffazione delle risorse idriche dovrà essere integrata da altre misure per 
risolvere i problemi di gestione delle risorse idriche, sia in termini qualitativi che 
quantitativi; sarà necessaria anche una maggiore sinergia tra tariffazione dei servizi 
idrici e altre politiche dell’Unione,anche la politica agricola comune e le politiche 
strutturali e di coesione dovranno educare ad un uso sostenibile delle risorse 
idriche. 
Con la Comunicazione in discorso la Commissione fa rilevare che non si deve 
intendere la tariffazione come unico mezzo per risolvere il problema delle risorse 
idriche, essa, però deve essera presa in considerazione ed integrata da altre misure 
nell’ambito della preparazione dei piani di gestione dei bacini idrografici. 
È infine auspicio della stessa Commissione che l’attuazione della direttiva quadro 
sulle acque fornisca l’impulso per l’elaborazione di una politica dei prezzi fondata 
sugli elementi contenuti nel provvedimento in discorso. 
 
1.4 La regolamentazione comunitaria in materia di qualità dell'acqua 
potabile 
 
Le acque destinate al consumo umano hanno trovato regolamentazione da parte 
della Comunità europea con la direttiva CEE n. 778 del 15 luglio 1980 del 
Consiglio poi modificata dalle direttive n. 858 del 1981 e n. 656 del 1990. 
In tali provvedimenti innanzi tutto si definiscono acque destinate al consumo 
umano tutte le acque utilizzate a tal fine allo stato in cui si trovano o dopo 
trattamento, qualunque ne sia l’origine67. 
Le direttive fissano i requisiti cui deve rispondere la qualità delle acque considerate: 
                                                
66 Cfr. Economics for the Environment Consultancy Ltd., Populating the Environmental Valuation Reference Inventory: 40 
European valuation studies, reports, commissionato dalla Direzione Generale per l’Ambiente della Commissione 
Europea, 2002, 32. 
67 Vengono escluse dal campo di applicazione della presente direttiva le acque minerali e le acque medicinali. 
L’esenzione riguarda le acque minerali naturali riconosciute come tali dalle competenti autorità nazionali, a norma 
della direttiva CEE 80/777 del Consiglio, del 15 luglio 1980, in materia di ravvicinamento delle legislazioni degli Stati 
membri sull'utilizzazione e la commercializzazione delle acque minerali naturali e le acque medicinali considerate tali 
a norma della direttiva CEE 65/65 del Consiglio, del 26 gennaio 1965, concernente il ravvicinamento delle 
disposizioni legislative, regolamentari ed amministrative relative ai medicinali. 
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− Definendo i parametri organolettici, fisico-chimici e microbiologici delle stesse 
nonché le norme applicabili alle sostanze indesiderate o tossiche; 
− Aggiungendo a questi parametri norme imperative. Sempre secondo la 
direttiva CEE 80/778 il controllo regolare della qualità delle acque è a carico degli 
Stati membri, viene svolto in conformità dei modelli e delle frequenze minime delle 
analisi tipo di cui alla stessa direttiva e si basa preferibilmente sui metodi analitici di 
riferimento menzionati o su qualsiasi altro metodo ritenuto 
equivalente68 
Si definisce, inoltre, l’obbligo a carico dei singoli Stati di redigere una relazione sullo 
stato di attuazione della direttiva con cadenza triennale secondo lo schema o in 
base ad un questionario elaborato dalla Commissione nella direttiva CEE 91/692. 
Il 3 novembre 1998 viene emanata la direttiva CEE n. 83 e la Commissione 
stabilisce in essa l’abrogazione della precedente 80/778 a decorrere dal 25 dicembre 
2003. Tale direttiva intende rafforzare i criteri di valutazione ed i controlli 
dell’inquinamento delle acque destinate al consumo umano, oltre che accelerare 
l’armonizzazione di tali criteri a livello europeo. 
Le acque minerali e le acque medicinali non rientrano nell’ambito di applicazione di 
tale direttiva, vi sono però incluse (a differenza della normativa precedente) le 
acque utilizzate nell’industria alimentare. La nuova disciplina comunitaria impone 
agli Stati membri di vigilare affinché l’acqua potabile non contenga una 
concentrazione di microrganismi, parassiti o altre sostanze che rappresentano un 
pericolo per la salute umana e soddisfi i requisiti minimi (parametri microbiologici, 
chimici, relativi alla radioattività) stabiliti dalla stessa. Inoltre si devono prendere 
tutte le misure necessarie a garantire la salubrità e la pulizia delle acque destinate al 
consumo umano. 
A livello di singolo stato è stabilita la possibilità di fissare i valori parametrici che 
devono, però, corrispondere almeno ai valori stabiliti dalla direttiva. Ogni stato 
deve effettuare controlli regolari della qualità delle acque, come nella precedente 
direttiva, e a tal fine deve determinare i punti di prelievo dei campioni istituendo 
                                                
68 Cfr. Medugno, M., Gabriotti, M. e Pagliara, P.,  op. cit., 46 ss. 
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opportuni programmi di monitoraggio69. Indipendentemente dal rispetto o meno 
dei valori di parametro gli stati membri provvedono affinché sia vietato o limitato 
l’uso delle acque in questione che rappresentano un potenziale pericolo per la salute 
umana, e prendono ogni altro provvedimento necessario informando di tali misure 
i consumatori70. 
C’è la possibilità di deroghe ai valori di parametro fino al raggiungimento di un 
valore massimo purché la deroga non presenti rischi per la salute umana, 
l’approvvigionamento delle acque potabili nella zona interessata non possa essere 
mantenuto con nessun altro mezzo congruo e la deroga abbia durata più breve 
possibile, non superiore comunque ad un periodo di tre anni. 
Le deroghe devono contenere in maniera particolareggiata i motivi che hanno 
indotto a concederle salvo che lo Stato membro interessato ritenga che 
l’inosservanza del valore di parametro sia trascurabile e che un’azione correttiva 
possa risolverla tempestivamente71. 
Per adeguarsi al progresso scientifico e tecnico si stabilisce che la Commissione 
ogni cinque anni possa sottoporre a revisione i parametri contenuti nella direttiva, 
mentre con periodicità triennale deve elaborare una relazione di sintesi sulla qualità 
delle acque destinate al consumo umano nella Comunità. 
Tali disposizioni dettate dalla 98/83 dovranno essere recepite ed adottate dagli Stati 
membri entro cinque anni ed in casi eccezionali tali termine potrà essere prorogato 
di tre anni al massimo. 
 
 
 
 
 
                                                
69 Sul tema si veda Ministero dell’Ambiente, Relazione finale sulle Reti di monitoraggio delle Acque Superficiali, 
Roma, SINA, 2000, 41. 
70 Il tema dell’informazione dei consumatori e più in generale della partecipazione dei cittadini e dell’accesso alla 
giustizia in materia ambientale è oggetto specifico della Convenzione di Aarhus nella quale si precisa che lo sviluppo 
della legislazione ambientale e il rafforzamento della sua efficacia nonché una partecipazione alla responsabilità dei 
diversi attori interessati implicano una maggiore sensibilizzazione della popolazione ai problemi ambientali. 
71 Cfr. S. D’Angiulli, La politica comunitaria a tutela delle acque, in Ambiente e Sviluppo, Ipsoa, 2, 1997, pp. 23 ss.; Si 
veda anche A. Scarcella, Il testo unico ambientale: guida alle novità, in Urbanistica e Appalti, Ipsoa, 5, 2011, p. 519 
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1.5 Le acque dolci superficiali, le acque di balneazione ed il trattamento 
delle acque reflue urbane 
 
Acque dolci superficiali 
Direttamente collegate con la precedente regolamentazione prevista per la qualità 
dell'acqua potabile appaiono la direttiva CEE 75/440 del 16 giugno 1975 e le 
successive modifiche. 
Questo insieme di provvedimenti riguarda la riduzione e prevenzione 
dell'inquinamento delle acque superficiali destinate alla produzione di acqua 
potabile. 
Vengono definite destinatarie delle norme delle direttive in discorso, in modo più 
analitico, le acque superficiali utilizzate, o destinate ad essere utilizzate, dopo 
adeguati trattamenti alla produzione di acqua potabile e distribuite da reti di 
canalizzazione ad uso della collettività72. 
Sono stabiliti nelle direttive i requisiti minimi che deve possedere la qualità delle 
acque dolci superficiali, i parametri che definiscono le caratteristiche fisiche, 
chimiche e microbiologiche, la frequenza dei prelievi di campioni e delle analisi ed i 
metodi di misura, non vincolanti, per determinare i valori dei parametri. 
È importante sottolineare che gli Stati membri devono fissare i valori di tali 
parametri tenendo conto del contesto degli orientamenti di tali direttive ma qualora 
esse non prevedano valori per alcuni parametri gli Stati non sono obbligati a 
fissarne, ma hanno, allo stesso tempo, la facoltà di stabilire valori più rigorosi di 
quelli previsti dalle norme comunitarie65. Anche in quest'ambito è prevista una 
relazione degli Stati 73membri sullo stato di attuazione della direttiva CEE 75/440 
sulla base di un questionario o uno schema proposto dalla Commissione secondo 
quanto previsto dalla direttiva CEE 91/69274. 
                                                
72 Cfr. Hamdy,A., Lacirignola, C.,  op. cit., 65. 
73 Si tratta del principio della maggiore protezione compatibile derivato dall’art. 176 del Trattato il quale stabilisce che 
i provvedimenti adottati in base all’art. 175 (sulla sussidiarietà dell’azione comunitaria in materia ambientale) non 
impediscono agli Stati membri di mantenere e prendere provvedimenti che, comunque compatibili con 
l’ordinamento comunitario e notificati alla Commissione, stabiliscano livelli di protezione ancora maggiori. 
74 Come modificata dalla decisione CEE 446/92 che stabilisce questi strumenti in maniera precisa per tutte le 
direttive del settore acque 
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Trattamento delle acque reflue urbane 
La direttiva CEE di riferimento in materia è la 91/271 concernente la raccolta, il 
trattamento e lo scarico delle acque reflue urbane nonché il trattamento e lo scarico 
delle acque reflue originate da alcuni settori industriali. 
Le acque reflue industriali che confluiscono in reti fognarie e lo smaltimento delle 
acque reflue urbane e dei fanghi provenienti dagli impianti di trattamento delle 
acque reflue urbane sono soggetti a regolamentazioni e/o autorizzazioni specifiche 
da parte delle autorità competenti75. 
Gli Stati membri sono tenuti ad elaborare, in base alle disposizioni dell'allegato II 
gli elenchi delle zone sensibili e meno sensibili che ricevono le acque trattate e 
devono preoccuparsi di rivederli aggiornandoli regolarmente. La direttiva detta i 
requisiti specifici per lo scarico di acque reflue industriali biodegradabili provenienti 
da alcuni settori industriali non addotte ad impianti di trattamento delle acque 
reflue urbane prima dello scarico in acque recipienti76. 
La responsabilità del controllo degli scarichi provenienti da impianti di trattamento 
e delle acque recipienti è degli Stati membri che provvedono anche affinchè ogni 
due anni le autorità competenti nazionali pubblichino un rapporto di valutazione da 
trasmettere alla Commissione77. Nell'attuazione della direttiva in discorso, nel 
                                                
75 Cfr. Cocco, G., Nuovi principi ed attuazione della tutela ambientale tra diritto comunitario e diritto interno, in Rivista giuridica 
dell’ambiente , 1, 1999, p. 98. 
76 Tali settori industriali sono in particolare quelli della trasformazione del latte, della lavorazione degli ortofrutticoli, 
della lavorazione ed imbottigliamento di bevande analcoliche, di trasformazione delle patate, dell’industria della carne 
e della birra, della produzione di alcole e di bevande alcoliche, della lavorazione di alimenti per animali provenienti da 
prodotti vegetali, le fabbriche di malto e l’industria del pesce. Questo elenco è contenuto nell’allegato III della 
direttiva CEE 91/271. 
77 Si veda l’art. 17 della direttiva che specifica anche che il rapporto di valutazione da trasmettere alla Commissione 
deve seguire la procedura prevista dal successivo art. 18. Tale articolo è composto dai seguenti punti:” 1. La 
Commissione è assistita da un comitato composto dai rappresentanti degli Stati membri e presieduto da un 
rappresentante della Commissione.2. Il rappresentante della Commissione sottopone al comitato un progetto delle 
misure da adottare.Il comitato formula il suo parere sul progetto entro un termine che il presidente può fissare in 
funzione dell'urgenza della questione in esame. Il parere è formulato alla maggioranza prevista dall'articolo 148, 
paragrafo 2, del trattato per l'adozione delle decisioni che il Consiglio deve prendere su proposta della Commissione. 
Nelle votazioni al comitato, viene attribuita ai voti dei rappresentanti degli Stati membri la ponderazione definiti 
all'articolo precitato. Il presidente non partecipa alla votazione.3. a) La Commissione adotta le misure previste 
qualora siano conformi al parere del comitato.b) Se le misure previste non sono conformi al parere del comitato, o in 
mancanza di parere, la Commissione sottopone senza indugio al Consiglio una proposta in merito alle misure da 
prendere.Il Consiglio delibera a maggioranza qualificata.Se il Consiglio non ha deliberato entro un termine di tre mesi 
a decorrere dalla data in cui gli è stata sottoposta la proposta, la Commissione adotta le misure proposte, tranne nel 
caso in cui il Consiglio si sia pronunciato a maggioranza semplice contro tali misure.”
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periodo successivo 
alla sua entrata in vigore, si erano verificate differenze notevoli di interpretazione 
per quanto riguarda alcuni aspetti tecnici dei requisiti delle acque reflue e dei metodi 
di valutazione degli agenti inquinanti. 
 
1.6 La convenzione di Helsinki e la cooperazione internazionale  
 
Particolarmente interessante riguardo alla politica comunitaria in materia di acque 
appare la decisione CE 95/308 del Consiglio relativa alla conclusione a nome della 
Comunità della Convenzione sulla protezione e utilizzazione dei corsi d'acqua 
transfrontalieri e dei laghi internazionali (Convenzione di Helsinki del 17 marzo 
1992). 
Essa istituisce un quadro per la cooperazione tra i paesi membri della Commissione 
economica per l'Europa delle Nazioni Unite in materia di prevenzione e controllo 
dell'inquinamento dei corsi d'acqua transfrontalieri, garantendo un'utilizzazione 
razionale delle risorse idriche nella prospettiva di uno sviluppo sostenibile78. 
Dopo aver definito cosa debba intendersi per “acque transfrontaliere”79 e per 
“impatto transfrontaliero”80, la Convenzione introduce l'impegno delle Parti 
contraenti ad adottare tutti i provvedimenti opportuni per prevenire, tenere sotto 
controllo e ridurre qualsiasi impatto transfrontaliero. 
Essa, inoltre, riguardo al predetto impegno specifica in modo particolareggiato le 
azioni da compiere dalle Parti, che consistono in: 
− vigilare affinchè la gestione delle acque transfrontaliere sia effettuata in modo 
razionale e rispettando l'ambiente; 
− fare un uso ragionevole ed equo delle acque transfrontaliere; 
− assicurare la conservazione o il ripristino degli ecosistemi. 
                                                
78 Cfr. Gaeta, F.,  Cooperazione interregionale: la sezione C di Interreg III, in Urbanistica informazioni , n. 183, 2002, pp. 67-
73 
79 Si legge nella Convezione che ci si riferisce a “tutte le acque superficiali e sotterranee che segnano il confine tra due 
o più Stati, li attraversano o sono situate su questi confini”. 
80 Definito come “qualsiasi grave effetto dannoso che un cambiamento dello stato delle acque transfrontaliere, 
causato da una attività umana la cui origine fisica è situata interamente o parzialmente in una zona soggetta alla 
giurisdizione di una Parte, produce sull'ambiente di una zona soggetta alla giurisdizione di un'altra Parte 
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Tutte le azioni miranti a combattere l'inquinamento delle acque devono essere 
attuate alla fonte81 dell'inquinamento stesso e i provvedimenti presi non devono 
provocare, direttamente o indirettamente, il trasferimento dell'inquinamento verso 
altri ambienti. 
Si stabilisce inoltre che tutte le azioni delle Parti si devono basare sul principio di 
precauzione: i provvedimenti destinati ad evitare lo scarico di sostanze pericolose 
non possono essere rinviati, anche se non è dimostrata l'esistenza di un legame di 
causalità tra queste sostanze e l'impatto transfrontaliero; sul principio “chi inquina 
paga”: i costi dei provvedimenti di prevenzione o di lotta all'inquinamento sono a 
carico dell'inquinatore; e sul principio dello sviluppo sostenibile: la gestione delle 
risorse idriche deve soddisfare i bisogni delle generazioni presenti senza 
compromettere quelli delle generazioni future82. 
I provvedimenti per ridurre l'impatto transfrontaliero possono essere di natura 
giuridica, amministrativa, economica, tecnica o finanziaria e le Parti contraenti 
hanno la possibilità di adottare criteri di qualità dell'acqua e di introdurre limiti di 
emissione degli scarichi nelle acque superficiali adottando congiuntamente 
programmi che consentano di sorvegliare le acque transfrontaliere, nonché 
qualunque altro mezzo di cooperazione attraverso accordi bilaterali o multilaterali. 
In una successiva e più recente decisione CEE 2001/0188, vengono ribadite e 
aggiornate tutte le finalità e i proponimenti finora espressi. 
In particolare in tale provvedimento viene rafforzato lo scopo dell’originaria
 convenzione di Helsinki consistente nella “...promozione, a tutti i 
livelli opportuni(...)della protezione della salute e del benessere umani, sia dei 
singoli sia delle collettività, entro un quadro di sviluppo sostenibile, migliorando la 
gestione idrica, compresa la protezione degli ecosistemi acquatici, e prevenendo, 
                                                
81 Il riferimento è al principio di correzione alla fonte che è uno dei più importanti principi comunitari in materia 
ambientali. Esso è rinvenibile nell’art. 174 del Trattato CE e afferma che il danno all’ambiente o comunque 
l’impoverimento di questo debbano essere fermati il prima possibile ed agendo il più possibile presso la fonte del 
fenomeno dannoso; in ogni caso, quando il danno si sia prodotto, occorre correggere alla fonte la lesione. In 
quest’ambito assume anche una portata maggiore perché preso come base per regolamentare i rapporti “ambientali” 
tra gli Stati. 
82 Riguardo ai suddetti principi di precauzione, del “chi inquina paga” e dello sviluppo sostenibile si confronti con 
Greco, N., La costituzione dell’ambiente, Bologna, Il Mulino, 1996. 
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controllando e riducendo le patologie connesse con l'utilizzo idrico...”83. 
Il riferimento specifico alla salute umana che nella formulazione originaria 
mancava, o comunque era presente solo in una forma molto generale, deriva 
dall’impegno profuso negli ultimi anni dalla Commissione economica per l'Europa 
delle Nazioni Unite e dall'Ufficio regionale per l'Europa dell'Organizzazione 
mondiale della Sanità al fine di rafforzare la cooperazione bilaterale e multilaterale 
per la prevenzione, il controllo e la riduzione delle patologie connesse con l'utilizzo 
idrico che è riuscito a raggiungere importanti risultati nella riduzione 
dell’inquinamento e nel mantenimento o nel ripristino di ambienti acquatici in 
grado di favorire la salute e il benessere umani. 
Nella decisione in discorso vengono altresì approfonditi i temi riguardanti la 
cooperazione internazionale specificando che questa avviene nell’ambito di azioni 
internazionali o su richiesta nell'ambito dell'attuazione di piani nazionali e locali, 
l’azione internazionale congiunta e coordinata che concerne, tra gli altri, la 
definizione di traguardi comunemente accettati sugli obiettivi del protocollo, la 
riduzione della scala di epidemie e casi di patologie connesse con l'utilizzo idrico e 
la qualità degli scarichi di acque reflue provenienti da impianti di trattamento delle 
acque reflue che si riversano nelle acque oggetto di attenzione del provvedimento 
in discorso; ed infine ribadisce l’importanza della cooperazione relativa alle acque 
transfrontaliere orientata al fine di prevenire, controllare e ridurre gli effetti 
transfrontalieri delle patologie connesse con l'utilizzo idrico84. 
L’obbligo di cooperazione è uno principio da tempo cristallizzato nel diritto 
internazionale dei corsi d’acqua e consiste nell’obbligo in capo alle parti di 
intraprendere negoziati per la conclusione di accordi per la gestione e la tutela dei 
corsi d’acqua internazionali. Nella Convenzione di Helsinki si trovano previsioni 
che rimandano all’obbligo di cooperazione riferendosi in particolar modo agli 
                                                
83 Vedi art. 1 della decisone CE 2001/0188 pubblicata su GUCE n. C 332 E del 27/11/2001, 22 
84 Tale aspetto viene trattato all’art. 13 del protocollo in questione dove si specifica che le parti “...si scambiano 
informazioni e conoscenze sulle acque transfrontaliere e sui problemi e sui rischi che queste presentano con le altre 
parti che condividono le medesime acque; si impegnano a istituire con le altre parti che condividono le medesime 
acque transfrontaliere piani congiunti o coordinati di gestione idrica (...), adeguano i propri accordi o altri accordi 
concernenti le acque transfrontaliere del loro territorio al fine di eliminare ogni eventuale incongruenza con i principi 
di base del presente protocollo e di definire i rapporti e la condotta reciproci per quanto concerne le finalità del 
presente protocollo.” 
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scambi di informazioni tra stati che condividono un bacino idrografico che 
riguardano tutte quelle attività che potrebbero pregiudicare i diritti degli altri stati. 
 
1.7  I bacini transfrontalieri – La Convenzione di Albufeira 
 
Tra gli esempi di bacini transfrontalieri quelli ispano-portoghesi sono un ottimo 
esempio di come le rispettive necessità di approvvigionamento ed utilizzo abbiano 
condotto ad una gestione compartita improntata al reciproco beneficio85. 
La regolamentazione di queste realtà deve tenere in considerazione una pluralità di 
interessi e pertanto deve prevedere una forma di governo della risorsa che sia 
affidata ad organismi espressi dagli Stati rivieraschi. 
Si è pertanto addivenuti ad una pluralità di trattati internazionali che regolano i 
rispettivi diritti ed obblighi attraverso l’istituzione di organi il cui compito è quello 
di vigilare e garantire il rispetto degli impegni assunti con i trattati. La Convenzione 
di Albufeira è l’ultimo di una serie di trattati tra Spagna e Portogallo per l’uso delle 
acque appartenenti a bacini compartiti86. 
Come è sempre accaduto nella storia del diritto internazionale, i trattati sono 
espressione dell’esigenza di risolvere questioni di rilevante importanza per gli Stati 
                                                
85 La letteratura italiana non appare molto ricca sull’argomento, anche la giurisprudenza costituzionale non affronta 
compiutamente gli strumenti degli accordi internazionali con altri Stati. La sent. Corte Cost. n. 242/2003 riconosce 
che appartiene alla Regione la competenza di stipulare accordi con Stati esteri  ai sensi dell’art. 117 c.8 Cost. 
86 La Convenzione di Albufeira è l’ultimo in ordine cronologico di una serie di trattati stipulati per la 
regolamentazione delle acque appartenenti a bacini condivisi. In termini cronologici il primo Trattato è quello 
relativo alla navigazione firmato a Lisbona il 28 agosto 1864 il cui atto applicativo è rappresentato dal Regolamento 
del 4 novembre 1866 annesso al Trattato. Lo scopo principale era quello di reprimere l’abusivismo in grado di 
ostacolare la navigazione fluviale e compromettere il pacifico godimento delle proprietà confinanti con il corso 
d’acqua. Nel Trattato si stabilisce anche che i corsi d’acqua che segnano il confine tra i due Stati appartengono per 
metà ai rispettivi Stati,  sono di uso comune e sono navigabili liberamente. Il secondo riguarda la cooperazione tra i 
due Stati per l’approvvigionamento idrico per scopi di produzione di energia idroelettrica  siglato il 16 luglio 1964 e 
modificativo del precedente del 11 agosto 1927 che gettava le basi per regolare l’utilizzo delle acque internazionali del 
fiume Duero.  L’obiettivo principale di entrambi i trattati è senz’altro quello di prevedere meccanismi ragionevoli di 
ripartizione delle acque utilizzate a scopi idroelettrici sia direttamente da parte dei singoli Stati che da parte dei titolari 
di concessioni rilasciate sulla base della legislazione statale. I quantitativi utilizzati in ciascuno Stato sono dedotti nei 
rispettivi accordi, pertanto a questi non si potrà derogare a meno di una revisione del Trattato.  Si prevede una 
Commissione internazionale formata da membri nominati da ciascuno Stato il cui compito è quello di vigilare sul 
corretto esercizio dei diritti ed adempimento degli obblighi previsti dal Trattato  e dirimere le questioni giuridiche e 
tecniche ch possono sorgere dall’applicazione del Trattato. Non è un caso che i Trattati di cui di è accennato siano 
stati tutti  firmati in estate dove la necessità di mantenere un approvvigionamento idrico sufficiente è particolarmente 
sentita. F. Delgado-Piqueras, La gestion de las cuencas hifrograficas hispano-portuguesas: el Convenio de Albufeira de 1998, RAP, 
158,pp301 e ss. 
Si veda anche Amparo Sereno, R.,  Ríos que nos separan, aguas que nos unen. Análisis jurídico de los Convenios Hispano-lusos 
sobre aguas internacionales, Lex Nova, Valladolid, 2011. 
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contraenti. Infatti la Convenzione venne siglata per evitare che i travasi previsti 
dalla Ley de Plan Hidrologico Nacional87 potessero pregiudicare le esigenze 
portoghesi di approvvigionamento e contemporaneamente  minare l’equilibrio 
ambientale dei corsi d’acqua. La Convenzione di Albufeira colma le lacune dei 
precedenti trattati per quanto riguarda i bacini compartiti cercando di raggiungere 
un equilibrio tra la protezione dell’ambiente e le esigenze di sviluppo dei Paesi 
contraenti88. Infatti non è consentito procedere unilateralmente alla realizzazione di 
travasi oppure a prevedere usi che possano pregiudicare l’equilibrio dei bacini 
condivisi89, le iniziative che derogano agli accordi sottoscritti vanno sottoposti per 
le opportune valutazioni di ordine tecnico ed ambientale all’apposita commissione 
mista nominata dai governi dei rispettivi Paesi. 
L’oggetto90 della Convenzione, attinente essenzialmente a 
1) protezione delle acque superficiali, sotterranee e degli ecosistemi acquatici e 
terrestri da queste direttamente dipendenti; 
2) approvvigionamento sostenibile di risorse idriche dai bacini condivisi ispano-
portoghesi 
non può essere scisso da quello che è l’ambito geografico di azione91 e dai principi 
di unitarietà della gestione del bacino idrografico di riferimento92. Infatti la 
cooperazione a cui sono tenuti gli Stati contraenti si estende a “tutta la zona 
                                                
87 Il Plan Hidrológico Nacional, approvato dalla legge 5 luglio 2001 n. 10 fissa gli elementi essenziali di 
coordinamento dei piani di distretto idrografico, la soluzione per le possibili alternative proposte nei singoli piani, la 
previsione e le condizioni per il trasferimento di risorse idriche tra ambiti territoriali appartenenti a distinti piani di 
distretto idrografico e le modifiche e le variazioni dell’uso delle risorse previste dai piani che incidano su derivazioni 
esistenti per uso umano ed irriguo. La legge è stata oggetto di modifiche da parte del Real Decreto Ley  n. 2/2004 e 
dalla legge n. 11/2005. 
88 Non può essere dimenticato che i due paesi contraenti sono entrambi membri della Unione Europea ed al tempo 
della Comunità Economica Europea. L’ambito della Convenzione va ben oltre gli aspetti puramente idrografici ed 
idrologici abbracciando anche temi specifici come la protezione dell’ambiente riconoscendo l’esigenza di garantire 
unitariamente la gestione di bacini la cui ampiezza prescinde i confini politici.  
89 Barberis, J.A.,  Armas Pfirter, F. M.,  e Querol, M.,  Aplicación de principios de Derecho internacional a la Administración de 
ríos compartidos. Argentina con Paraguay y Uruguay, in A. Embid Irujo,  (a cura di), El Derecho de Aguas en Iberoamérica 
y España: Cambio y modernización en el inicio del tercer milenio, Tomo II, Civitas, Madrid, 2002, pp. 110 e ss.; con 
particolare riferimento alla situazione spagnola si veda anche  Salinas Alcega, S.,  El régimen jurídico de los ríos ibéricos 
transfronterizos, in A. Embid Irujo e altri (a cura di), El Derecho de Aguas en Brasil y España. Un Estudio de Derecho 
Comparado, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 301 e ss.  
90 Così l’art. 1 della Convenzione 
91 La Convenzione riguarda i bacini dei fiumi Miño, Limia, Duero, Tajo e Guadiana 
92 Il principio di considerazione unitaria del bacino idrografico è considerato un principio fondamentale del Diritto 
delle acque  in Spagna (art. 13 e 14 della Ley de Aguas). E’ da segnalare che la definizione di bacino idrografico dato 
dalla Direttiva n. 2000/60 coincide essenzialmente con quella contenuta nella Convenzione. 
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terrestre a partire dalla quale tutto il flusso idrico superficiale  scorre attraverso una 
rete di affluenti, fiumi, laghi verso il mare attraverso un’unica uscita, estuario o delta 
così come le acque sotterranee associate”93. La gestione del bacino idrografico oltre 
ad essere unitaria è  integrata, in quanto tesa a promuovere e proteggere il buon 
stato delle acque con particolare attenzione alle attività di derivazione che possono 
causare significativi impatti ambientali all’altro Stato contraente94. 
La responsabilità per l’attuazione degli obiettivi di salvaguardia e tutela integrata 
sono affidati agli organi di cooperazione, e segnatamente alla Conferenza delle Parti 
e alla Commissione per l’applicazione e lo sviluppo della Convenzione. 
Quest’ultima rappresenta certamente la sede di elaborazione delle soluzioni 
tecniche necessarie all’attuazione delle previsioni pattizie, mentre la prima 
costituisce l’organo di indirizzo politico preordinata a risolvere conflitti che 
scaturiscono da interessi  eminentemente politici. 
La Conferenza delle Parti è composta da membri nominati dai rispettivi Governi ed 
è presieduta da un Ministro di ciascuno Stato. La Convenzione non riserva alla 
Conferenza specifiche attribuzioni a parte quella di approvare la proposta della 
Commissione sul regime dei deflussi per ciascun bacino idrografico95. Non è 
previsto un calendario preciso per le riunioni ma è lasciato alla richiesta della Parte 
che ne abbia interesse per analizzare e risolvere quelle questioni che, per la natura 
politica, non sia stato possibile risolvere in sede di Commissione. Si tratta 
evidentemente di un organo non permanente le cui riunioni coincidono quando da 
discutere ci siano questioni che ineriscano alla sfera della decisione politica, ciò 
appare anche avvalorato dal fatto che è presieduta di un Ministro. Al contrario della 
Conferenza, la Commissione per l’applicazione e lo sviluppo della Convenzione è 
l’istituzione cardine attorno al quale ruota l’applicazione concreta della disciplina 
pattizia. E’ composta da delegazioni nominate da ciascuna delle Parti contraenti ed, 
a norma degli artt. 22 e 23, organizza il proprio lavoro in commissioni o gruppi. Le 
                                                
93 Art. 1 lett. b) della Convenzione 
94 L’art. 1 definisce l’impatto trasfrontaliero come “qualsiasi evento significativo sull’ambiente che risulti da 
un’alterazione della delle acque transfrontaliere causata in una porzione di territorio sottoposta alla sovranità di uno 
delle Parti contraenti attraverso un attività umana la cui origine fisica si trovi interamente o in parte sotto la 
giurisdizione dell’altra Parte” 
95 Art. 16.2 della Convenzione 
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attribuzioni della Conferenza, come si accennava poc’anzi, sono più articolate sotto 
un profilo tecnico e si estendono a tutto ciò che le Parti decidano di conferirle. Il 
funzionamento della Conferenza è essenzialmente assimilabile ad un collegio 
perfetto nel quale le decisioni si prendono con l’accordo di entrambe le 
delegazioni96 e si considerano efficaci se nessuna delle parti ne chiede la revisione o 
la remissione davanti alla Commissione che in questo caso avoca a sé la soluzione 
del conflitto 
 
 
Secondo Capitolo 
 
 
 
2.1 La pianificazione delle risorse idriche ed il necessario raccordo con i 
principali strumenti di pianificazione ambientale in un regime di 
sovraordinazione. 
 
 
La pianificazione delle acque rientra nel più vasto settore della pianificazione 
ambientale in un rapporto che potrebbe definirsi da specie a genus 97. Ciò non può 
stupire, la pianificazione delle risorse idriche è intimamente legato all’ambiente sia 
sotto un profilo fisico-morfologico che urbanistico-paesaggistico. Le grandi opere 
idrauliche di ogni epoca continuano a suscitare ammirazione rappresentando in 
concreto una manifestazione di convivenza, quando non di sopravvivenza, con 
l’ambiente circostante. Le opere idrauliche non destano quasi mai riflessione, sono 
connaturate da un intrinseca funzionalizzazione ed “indispensabilità” che ne 
costituisce la ragion d’essere. 
Tuttavia, tornando ad una dimensione giuridica delle riflessioni che qui si 
propongono, la pianificazione idrica deve trovare una dimensione di sintesi con le 
altre pianificazioni di settore rientranti tutte nella generale pianificazione 
                                                
96 La Commissione si riunisce una volta l’anno e, in via straordinaria, a richiesta di ciascun delle Parti. La presidenza è 
attribuita al Paese ospitante. 
97 Da notare infatti che la materia delle acque e la relativa pianificazione è contenuta nel D.Lgs n. 152/2006 
denominato “Testo Unico dell’Ambiente”. 
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ambientale98. Autorevole dottrina, riferendosi al rapporto dialettico tra 
pianificazione territoriale e pianificazione settoriale, ha osservato come 
l’integrazioni di entrambe le competenze, necessaria per una gestione coerente del 
territorio, deve scaturire da formule di cooperazione ed, in caso di insufficienza di 
quest’ultime, dal coordinamento amministrativo tra le autorità interessate 99. 
Muovendo con ordine logico è opportuno un breve excursus sulla posizione che 
l’ambiente, e di conseguenza la protezione delle risorse naturali, occupa 
nell’ordinamento costituzionale italiano. 
La “coscienza ambientale” è un fatto nuovo nel panorama giuridico, nel 1948 era 
un tema meramente percepito dai costituenti, tuttavia assente nella coscienza civile 
che in quegli anni era impegnata da ben altre questioni, prima tra tutte la 
ricostruzione. Nella Costituzione repubblicana trova comunque spazio il concetto 
di paesaggio e di converso quello di “bellezza naturale” di ambito senz’altro più 
ristretto100 la cui disciplina puntuale appare agli inizi del XX secolo101 senza che ciò 
comporti un riferimento all’ ”ambiente” come ambito giuridico. Ciò divenne 
possibile solo attraverso un’interpretazione estensiva e logico sistematica della 
formula “paesaggio” di cui all’art. 9 della Cost,  in connessione con il 
riconoscimento costituzionale della salute di cui all’art. 32 Cost.102. Il combinato 
degli artt. 9 e 32 Cost. consente di delineare una nozione di “ambiente salubre” la 
cui cura costituisce un pubblico dovere, da assicurare mediante un gestione 
                                                
98 Il TC spagnolo nella STC n. 227/88 ricorda che (traduzione mia) “...se ammettessimo che ciascuna Amministrazione 
possa realizzare i propri compiti in regime di stretta separazione ad autonomia, la pianificazione idrica sarebbe 
impossibile...., in materia di politica idrica si accentua la necessità di uno specifico coordinamento tra le varie 
Amministrazioni interessate.... La proiezione di diverse competenze su uno stesso ambito territoriale o risorsa 
naturale impone la collaborazione delle Amministrazioni interessate” Lo stesso tribunale Costituzionale nella 
successiva sentenza n.102/1995 rileva che “...sopra una medesima superficie o spazio naturale possono esercitare le 
proprie competenze una pluralità di Amministrazioni pubbliche ciascuna avente differenti funzioni, con la inexorable 
necessità di collaborazione e, senza dubbio, coordinamento”. 
99 Parejo Alfonso, L., La ordenacion del territorio y el urbanismo, in Manual de derecho administrativo, vol. 2, 4ª ed., Barcelona, 
Ariel, 1996,  309-314; Sanchez Moron, M., Planificacion idrologica y nuevos regadios, Universidad de Castilla-La Mancha, 
1994, pp. 87-90. 
100 Predieri, A., Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, Giuffrè, Milano, 1969, p. 55 
101 E’ del 1905 infatti una legge speciale per la tutela della pineta di Ravenna mentre la legge 778/1922 facendo 
ricorso al concetto di “bellezza naturale” tenta una prima protezione generalizzata del paesaggio. Una prima 
disciplina organica della materia verrà stabilita dalle ll. nn. 1089 e 1497/1939 . 
102 Spagna Musso, E., Diritto Costituzionale, Cedam, Padova, 1992, 271 e ss.; si veda anche Sandulli A.M., La tutela del 
paesaggio nella Costituzione, in Riv. Giur. edil., 1967, 69 ss.; Giannini, M.S., Sull’articolo 9 Cost. (La promozione culturale), in 
Scritti in onore di Angelo Falzea, Giuffrè, Milano, 1991, III, 443 ss 
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accurata e globale delle risorse ambientali103. La dottrina prima, la giurisprudenza 
poi, estesero il diritto alla salute sino a comprendere la salubrità ambientale e 
pertanto la tutela dell’ambiente a prescindere che si tratti di ambiente naturale 
ovvero di ambiente completamente antropizzato. Infatti un’accorta dottrina 
cominciò ad avvedersi che la tutela della “salute” e dell’ “ambiente” erano due 
esigenze strettamente  connesse e correlate da cui sorgevano nuove posizioni di 
diritto per la tutela delle quali la Costituzione richiedeva l’intervento dei pubblici 
poteri: comparivano all’orizzonte i diritti di cd. terza generazione104 . Tale nuova 
categoria di diritti, sconosciuta ai costituenti, costituisce tuttavia il logico corollario 
dei principi costituzionali enunciati i quali, orientandone la finalità,  ne 
rappresentano il fondamento, la struttura portante. Questi nuovi diritti “civici” 
prefiguravano quindi più ampie prestazioni da parte dello Stato e di Enti Pubblici 
nel campo del sociale105. Alla costruzione squisitamente dottrinaria e 
giurisprudenziale così proposta interviene il Legislatore costituzionale del 2001 
affermando nella nuova formulazione dell’art. 117.2 lett. s) Cost. la competenza 
esclusiva dello Stato in tema di “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni 
culturali”. L’evoluzione della sensibilità politica intorno alla nozione di ambiente106 
è stata favorita in larga misura dagli sforzi compiuti dalla dottrina107 per mettere in 
evidenza, a partire dal periodo immediatamente successivo l’approvazione della 
Costituzione repubblicana, la necessità di considerare l’ ”ambiente” da un punto di 
vista unitario come bene giuridico e come elemento imprescindibile per la tutela 
della salute che lo coagula attorno a sè . La giurisprudenza costituzionale108 non ha 
mancato di sottolineare in ogni pronuncia riguardante “la tutela dei concreti e 
                                                
103 Cordini, G., Principi costituzionali in tema di ambiente e giurisprudenza della Corte Costituzionale italiana, RGA, 2009, 5, 614 
ss. Per la ricostruzione della connessione tra l’art. 9 e l’art. 32  si veda la sentenza della Corte. Cost. n. 641/1987. 
Questa giurisprudenza afferma che la protezione dell’ambiente è imposta dai precetti di cui agli artt. 9 e 32 Cost e 
costituisce valore “primario ed assoluto” in quanto “elemento determinativo della qualità della vita” . Cfr. Predieri, 
A., Paesaggio, voce dell’Enciclopedia del Diritto, XXXI, Milano, 1981, 503 ss. 
104 Mortati, C., Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Milano, 1976, 1134 
105 Mortati, C., op. cit., 1136; Paladin, L., Diritto Costituzionale, Cedam, Padova, 1991, 673 ss. ; Amorth, A., Il principio 
personalistico, fondamenti costituzionali della libertà dell’assistenza, Atti del Convegno dell’ Unione Giuristi Cattolici, Quaderni di 
Iustitia, Giuffrè, Milano, 76 ss 
106 Cartei, G.F.,  , Il paesaggio, in Cassese, S., (a cura di) , Trattato di Diritto Amministrativo, Parte Speciale, II, Giuffrè, 
Milano 2000 
107 Oltre alla dottrina già citata, si veda Civitarese Matteucci, S., Il paesaggio nel nuovo Titolo V, p.te II, della Costituzione, in 
RGA, 2003, 253 ss. 
108 cfr. sentt. Corte Cost. nn. 367/2007; 378/2007; 62/2008; 180/2008; 232/2008; 12/2009 
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determinati beni”109 che compongono l’ambiente il valore primario e assoluto che 
riveste la protezione ambientale: tale valore primario diviene il fine diretto 
dell’azione dei pubblici poteri110. L’intervento “creatore” della Corte Costituzionale 
nel definire l’ambito, la portata ed i limiti che impone la tutela dell’ambiente, 
corrisponde alla scelta del legislatore nel formulare una norma costituzionale di 
principio in revisione dell’art. 9 Cost. che tenesse conto dei contributi dottrinari e 
giurisprudenziali al riguardo111. La giurisprudenza costituzionale è approdata alla 
proclamazione della tutela dei singoli beni concreti e determinati che compongono 
l’ambiente come corollario del generale obbligo di tutela dell’ambiente attraverso 
un articolato iter argomentativo. Se dapprima la Corte si limita ad affermare la tesi 
restrittiva del paesaggio come bellezza naturale112 successivamente si evolve 
affermando il “valore culturale”113 del paesaggio, rientrando quindi in esso anche i 
fenomeni di antropizzazione che successivamente la Convenzione Europea del 
Paesaggio chiamerà “testimonianze aventi valore di civiltà”. L’associazionismo 
ambientale comincia a divenire un fenomeno difficilmente ignorabile considerato 
anche la coscienza e l’impegno civile sui temi ambientali che ne costituivano in 
qualche maniera la base legittimante, al punto che la Corte dilata la nozione di 
paesaggio fino a  ricomprendervi “ogni elemento naturale e umano attinente alla 
forma esteriore del territorio”114. L’ambiente costituisce quindi un “bene giuridico 
meritevole di essere riconosciuto e tutelato”115,  la Corte non pronuncia mai 
affermazioni di assolutezza della tutela essendo in ogni caso da contemperare con 
altri interessi costituzionali parimenti meritevoli di protezione che solo in 
occasione del giudizio potevano trovare un giusto bilanciamento.  
Tuttavia tale costruzione ha aperto la strada alla seconda fase della giurisprudenza 
costituzionale che concepisce la materia ambientale come trasversale, capace cioè 
di attraversare interi settori devoluti a competenze di enti diversi. La tutela 
                                                
109 Cordini, G., op. cit. 
110 Cazzagon, F., Le acque pubbliche nel codice dell’ambiente, in RGA, 2007, 3-4. 442 
111 In questa direzione si veda il ddlc n. 4307/2003 . Già nel 1990 fu presentato un ddlc tuttavia mai approdato alla 
votazione per il termine, prematuro, della legislatura. 
112 sent. Corte Cost. n. 141/1972 
113 sent. Corte Cost. n. 239/1982 
114 sent. Corte Cost. n. 39/1986 
115 sent. Corte Cost. n. 641/1987 
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dell’ambiente e dei beni specifici ad essa correlati, non potevano prescindere quindi 
da forme collaborative di confronto: al legislatore statale appartiene così, in via 
esclusiva, il titolo competenziale, la cui assolutezza si intreccia con altre 
competenze regionali, per esempio la tutela della salute, che non può che trovare 
composizione nei principi collaborativi e nelle sedi di confronto cui la 
giurisprudenza costituzionalmente fa spesso richiamo116.  Muovendo dal 
presupposto appena menzionato, la Corte si è spinta oltre e nella giurisprudenza 
attuale afferma, in  sintonia con la primarietà ed assolutezza del bene “ambiente” 
che “l’oggetto tutelato non è il concetto astratto delle “bellezze naturali” ma 
l’insieme delle cose, beni materiali, o loro composizioni, che presentano valore 
paesaggistico”117: la tutela paesistica rientra nell’esclusiva competenza dello Stato e 
costituisce un limite all’esercizio delle competenze delle Regioni. Il criterio 
direttore è e rimane il confronto ed il coordinamento con i soggetti interessati118; 
tuttavia le norme dettate dallo stato in materia paesistico ambientale non possono 
essere derogate dalle regioni nell’esercizio delle proprie competenze. Lo Stato 
quindi potrà dettare standards uniformi atti a garantire livelli “adeguati e no 
riducibili di tutela”119ed il legislatore regionale ad essi dovrà uniformarsi non 
potendo indiscriminatamente nemmeno potenziarli dal momento che la fissazione 
dello standard corrisponde ad un equilibrio di interessi che il legislatore statale ha 
ritenuto adeguato e sostenibile120. 
Il bene giuridico dell’ambiente è unitario e la sua tutela deve essere uniforme sul 
territorio nazionale conciliandosi con l’esercizio delle competenze degli altri enti, 
pertanto spettando alla esclusiva competenza dello Stato la tutela dei beni culturali 
                                                
116 sentt. Corte Cost. nn. 407 e 536/2002; 259/2004; 108/2005;232/2005; 182 e 183/2006 
117 sent. Corte Cost. n. 367/2007. Cfr anche sentt. 378/2007; 104/2008; 10/2009; 30/2009; 220/2009 
118 Rampulla, F.C., Parchi nazionali, Regioni e giusto procedimento, in Le Regioni, 1980, 129 ss.; Ferrara, R., Gli accordi di 
programma. Potere, poteri pubblici e modelli dell’amministrazione concertata, Cedam, Padova, 1993 
119 Corte Cost. sent. n. 61/2009 
120 La concezione della competenza statale per l’ambiente come  circoscritta alla sola fissazione di standards uniformi  
è stata ripresa  da Corte Cost. sentt. nn. 407/2002, 536/2002 e 222/2003. In dottrina si afferma che la restrizione 
della competenza statale agli standards minimi mira a porre rimedio ad un difetto di formulazione della nuova 
disposizione costituzionale che rende difficilmente gestibile il settore stesso. Anzon, A., I poteri delle regioni nella 
transizione dal modello originario al nuovo assetto costituzionale, Giappichelli, 2003, 213 
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ambientali e paesistici l’art. 117.2 lett.s) non consente alle regioni di derogare alle 
norme paesistiche statali 121.  
Delineato per sommi capi l’evoluzione della nozione giuridica di ambiente, 
vediamo nel dettaglio la disciplina della risorsa acqua che dell’ambiente costituisce 
uno di quei “concreti e determinati beni” di cui parla la giurisprudenza 
costituzionale122. La concezione dell’acqua presente nella normativa pre-
repubblicana è incentrata sulla nozione di interesse generale. 
 Il T.U. 1775/1933 all’art.1 dichiara  che “sono pubbliche tutte le acque...che 
abbiano od acquistino attitudine ad usi di pubblico e generale interesse”. L’acqua è 
pertanto un mezzo dell’azione amministrativa per il raggiungimento di proprie 
finalità e segnatamente dell’interesse generale. La tutela non era apprestata alla 
risorsa, o meglio non era alla stessa preordinata, bensì alle attività (principalmente 
economiche) che erano possibili attraverso lo sfruttamento idrico123. La 
dichiarazione di demanialità della risorsa era quindi una sorta di nazionalizzazione 
di un mezzo produttivo preordinato al benessere collettivo la cui importanza 
strategica giustificava il sacrificio delle libertà del privato. L’uso ed il godimento di 
tale mezzo era quindi disciplinato dal T.U. 1775/1933 attraverso gli strumenti 
concessori ed autorizzatori che vedremo nel terzo capitolo.  
Successivamente con la l. n. 36/1994, nota come legge Galli, cambia il punto di 
vista, l’acqua non è considerato più solo come un mezzo per raggiungere un 
risultato produttivo, bensì acquisisce dignità autonoma di risorsa la cui qualità va 
tutelata124.  Per poter parlare di valenza della risorsa idrica come bene tutelato in sè, 
come finalità dell’esercizio dei pubblici poteri, dobbiamo attendere il  D.Lgs n. 
156/2006 (Testo Unico dell’Ambiente) attraverso le cui norme il legislatore 
perviene alla considerazione “espressa in via di principio della acque come risorsa 
ambientale costituente in sè la finalità e il risultato, non più il mezzo dell’azione dei 
                                                
121 segnatamente quelle del cd. Codice Urbani, D.Lgs n. 42/2004 e smi 
122 si veda nota  21 
123 Si pensi alla fluitazione, all’irrigazione, alla navigazione, forza motrice, agli usi civili, etc... 
124 Si vedano le leggi n. 319/1976 e d.lgs n. 152/1999 
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pubblici poteri”125. Il capovolgimento di prospettiva è pertanto nel senso che 
l’interesse generale correlato alla demanialità coincide con l’interesse alla difesa del 
patrimonio idrico126, non più ai possibili usi che della risorsa si possono fare. La 
concezione utilitaristica viene superata a vantaggio di una visione moderna mirata 
alla conservazione della quantità, salvaguardia della qualità ed accesso da parte tutti. 
Lo Stato quindi dovrebbe garantire, magari attraverso un’autorità indipendente che 
riassuma le competenze oramai polverizzate tra  i vari enti. l’accesso regolamentato 
alla risorsa a tutti i cittadini in quanto il bene non è dello Stato, bensì della 
collettività; l’interesse ad un razionale sfruttamento è insito nella collettività e 
l’amministrazione in questo caso agisce, rectius dovrebbe agire, con gli strumenti a 
disposizione. La demanialità della risorsa sta appunto ad indicare l’asservimento 
alla proprietà demaniale di tutte le acque le quali vanno utilizzate secondo il criterio 
di solidarietà di cui al D.Lgs 152/2006. 
A prima vista si potrebbe muovere l’obiezione riguardante il titolo competenziale 
esclusivo dell’amministrazione interessata. Ciò potrebbe apparire in prima battuta 
come un argomento sufficientemente persuasivo, il coordinamento è reso 
superfluo oltre che non necessario dalla norma attributiva del potere che ha 
ritenuto non doversi procedere ad alcun confronto. Alcuna giurisprudenza 
costituzionale ha ritenuto che l’esistenza di talune competenze in capo alle  
Comunità Autonome (per relationem applicabile anche alle Regioni) qualificate come 
esclusive, non impedisce allo Stato di intervenire sulle stesse attraverso proprie 
competenze; in particolare, “nell’esercitare le proprie competenze, dette comunità, 
nell’elaborazione e approvazione dei piani territoriali, devono rispettare le 
indicazioni che provengano dallo Stato nelle proprie materie di protezione e 
                                                
125 Pastori, G., Tutela e gestione delle acque, verso un nuovo modello di amministrazione, in Studi in onore di Feliciano Benvenuti, 
Modena, 1996, 1288 
126 In ordine al tema della proprietà delle acque si rimanda a Astuti, G.,  Acque private, in Enc. Diritto, vol.I, Milano, 
1958, 392. La questione relativa alla proprietà delle acque è stata da tempo risolta con la precisazione che a costituire 
oggetto del diritto non è l’elemento liquido caratterizzato dalla fluidità, bensì la “concreta realtà della vena, della 
polla, del corpo o massa d’acqua , che pur rinnovandosi di continuo nelle sue molecole in quella fonte, in quell’alveo 
o invaso: il diritto riconosce poteri di godimento e di disposizione sulla sorgente, sul fiume, sul rivo, sul lago, come 
beni aventi una loro propria individualità, distinti dal suolo in cui esistono, e considerati come immobili, 
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gestione del demanio...e dell’ambiente”127. La mera titolarità della competenza 
esclusiva ovvero la proprietà dei beni (per es. demanio) non precludono 
necessariamente l’esercizio di competenza da parte di altre amministrazioni che, a 
seconda dei casi, potranno essere trasversali ovvero incidenti in specifici ambiti 
settoriali. 
Tornando all’argomento che qui interessa, ovvero la pianificazione di bacino, si 
può osservare che esso è costituito da norme fondamentali la cui assenza o 
violazione priverebbe di sostanza ed utilità il piano stesso. La pianificazione di 
bacino infatti si distingue dalle altre forme di pianificazione per la finalità e cogenza 
delle norme che ne determinano l’ambito di applicazione, il piano di bacino si 
sostanzia nel precetto di queste norme. La deroga a tali norme fondamentali e 
tipiche svuota la pianificazione di bacino del proprio compito. 
In particolar modo le norme di cui si sta ora scrivendo sono quelle che 
determinano il contenuto della pianificazione stessa, sono quelle che danno forma 
e sostanza. Si tratta di quei precetti generali, relativi ad aspetti essenziali della 
pianificazione delle risorse idriche128 ovvero che determinano gli aspetti che il 
piano deve contemplare oppure che riservano al piano la facoltà di dichiarare di 
particolare interesse e protezione speciale certe aree o corpi idrici senza tuttavia 
omettere forse la norma che in concreto consente al piano di realizzare tutto ciò, e 
più precisamente quella che stabilisce il carattere vincolante della pianificazione di 
bacino ed il proprio corollario, e cioè l’obbligo per tutte le amministrazioni di 
rispettare il contenuto del piano129. Tale carattere vincolante della pianificazione di 
bacino, contenuta nella disposizione di cui all’art. 40 TRLA per quanto riguarda 
l’ordinamento spagnolo, è applicabile a tutti i bacini a prescindere dalla dimensione 
                                                
127 STC n. 36/1994, FJ 5. Il Tribunale prosegue poi affermando che “la necessità di rispettare l’esercizio delle 
competenze statali può giustificare la creazione di meccanismi di coordinamento e cooperazione che ne assicurino il 
rispetto”. Si consideri anche la Corte Cost. n. 232/2008 nella parte in cui   afferma che“ la tutela ambientale e 
paesaggistica, la quale ha ad oggetto un bene complesso ed unitario, che costituisce un valore primario ed assoluto, 
rientra nella competenza legislativa esclusiva dello Stato...ciò non esclude la possibilità che leggi regionali, emanate 
nell'esercizio della potestà concorrente di cui all'art. 117, terzo comma, Cost., o di quella residuale di cui all'art. 117, 
quarto comma, Cost., possano assumere tra i propri scopi anche indirette finalità di tutela ambientale...” ma tale 
possibilità non può mai consentire l’istituzione di deroghe a strumenti di protezione ambientale. 
128 STC 227/1988 
129 art. 40 TRLA. Il TC nella sentenza sopra citata ricorda come l’art. 40 stabilisca regole circa la finalità, la forma, 
l’efficacia giuridica e la necessità di coordinamento della pianificazione di bacino con le altre pianificazioni di settore. 
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territoriale degli stessi con l’obbligo espresso di adeguamento delle altre 
pianificazioni indipendentemente dall’amministrazione che ne cura la realizzazione. 
La pianificazione di bacino costituisce pertanto un limite negativo ed esterno a cui 
devono conformarsi le altre forme pianificatorie. 
Ciò non significa che le amministrazioni debbano essere passive nell’accettare le 
previsioni così formulate bensì dovranno dar vita ad una forma di coordinamento, 
attraverso la conferenza di servizi, e confrontarsi con l’Autorità di bacino. Sulla 
scorta di questo principio le amministrazioni competenti provvederanno a redigere 
i rispettivi piani, confrontandosi direttamente con l’autorità stessa quando la 
pianificazione ambientale interessi anche ambiti rientranti nel bacino idrografico130. 
L’interesse generale sotteso all’attività pianificatoria, sia questa di bacino, 
paesaggistica o urbanistica, incide non solo sugli assetti squisitamente 
competenziali delle amministrazioni coinvolte, ma anche sul contenuto dominicale 
dei beni interessati dall’attività amministrativa. 
In altre parole, l’attività di pianificazione in quanto espressione del perseguimento 
dell’interesse generale i cui valori di riferimento sono desumibili dal combinato 
disposto degli artt.  9 e 32 Cost, può incidere, limitandolo, il contenuto del diritto 
di proprietà disegnando, nel complesso, nuovi statuti proprietari. 
Il diritto di proprietà si conforma, entro un certo limite di “sopravvivenza”, alle 
prescrizioni della pianificazione ambientale. La mobilità dei confini del diritto 
incidono sull’ampiezza della sfera giuridica del dominus fino al limite del contenuto 
minimo del diritto di proprietà, oltre il quale non si può parlare di esistenza del 
diritto difettandone le caratteristiche tipiche. 
 
2.1.1 Il regime vincolistico alla proprietà privata: il vincolo ambientale 
 
Preliminare all’analisi della “pianificazione” delle acque è un breve accenno a ciò 
che circonda il regime delle acque. Le “pianificazioni” di settore non si possono 
                                                
130 Da notare che la LCEN, Ley de conservacion del los espacios naturales (Ley 27 Marzo 1989, n.4), all’art. 19.2 
stabilisce che i piani dei parchi (PRUG) prevarranno sulla pianificazione urbanistica e, in caso di necessità, la 
normativa urbanistica verrà modificata d’ufficio dagli organi competenti. 
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trattare per compartimenti, non si può prescindere completamente l’una dall’altra, 
al contrario vanno rese comunicanti cosi da permettere un momento di 
contestualità ed immediatezza nell’analisi delle prospettive attuali e future di un 
territorio. 
Pertanto non si potrà omettere di contestualizzare la pianificazione di bacino 
all’interno dell’ordinamento giuridico con riferimento anche al suo potere di 
conformazione delle posizioni proprietarie. 
 
2.1.1.1 Il (nuovo) potere di sospensione dei piani urbanistici per contrasto 
con la disciplina delle acque nell’ordinamento spagnolo 
 
In Spagna hanno suscitato molto interesse due sentenze pronunciate dal Tribunal 
Supremo (TS)131 su altrettanti ricorsi presentati contro piani regolatori che, nel 
prevedere aree da destinare ad insediamenti urbanistici, non avevano considerato 
(adeguatamente) il rischio ambientale di tale trasformazione e più precisamente, la 
effettiva disponibilità di risorse idriche per far fronte al maggior carico insediativo. 
Il TS, adito con ricorso di terzi interessati, ha concesso la sospensione cautelare132 
dei piani urbanistici in parola superando la precedente giurisprudenza che negava 
tale possibilità sull’assunto che l’interesse pubblico connesso allo sviluppo 
urbanistico era da considerarsi preminente o comunque pari ordinato agli altri 
interessi pubblici. 
Il TS, con due diverse pronunce, getta le basi per l’affermazione di un nuovo filone 
giurisprudenziale caratterizzato dal riconoscimento della prevalenza dell’ interesse 
ambientale su quello urbanistico.  Logico corollario risulta essere l’affermazione del 
                                                
131 21 di ottobre 2009 e 29 gennaio 2010 pronunciate  rispettivamente sui ricorsi n° 5.206/2008 e 5.877/2008. 
Recentemente è intervenuta la sentenza del TS 11 novembre 2011 ( JUR 2011/404911) la quale ha concesso la 
misura cautelare di sospensione dell’Accordo di approvazione del piano di sviluppo urbanistico comunale sulla base 
del rilievo che gli interessi coinvolti non erano stati adeguatamente ponderati non essendo stato richiesto il parere 
dell’Autorità di bacino (Confederacion Hidrografica) circa l’esistenza di sufficienti risorse idriche. Effetti applicativi 
emblematici avrà la recente la recente sentenza del 11 settembre 2012 della Corte di Giustizia dell’Unione Europea  
resa nella causa C-43/10 in quanto afferma che il corso dei fiumi può essere deviato anche quando ciò sia reso 
necessario per rifornire agglomerati urbani. 
132 nel sistema giudiziario spagnolo la tutela cautelare è da considerarsi come un diritto fonda mentale sancito dall’art. 
24.1 della Costituzione del 1978. La Ley de Jurisdiccion Contenciosa Administrativa (LJCA) prevede all’art. 130.1  
che in sede  tutti gli interessi emersi nel procedimento debbano essere adeguatamente ponderati. 
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principio di necessaria sufficienza delle risorse idriche per poter autorizzare nuovi 
insediamenti, verificabile attraverso la sottoposizione del piano urbanistico a VAS. 
Come è noto a tutti, la pianificazione è l’elemento centrale del diritto urbanistico 
rappresentando l’asse attorno al quale ruota la trasformazione del territorio. 
La pianificazione incide innegabilmente anche sul diritto di proprietà consentendo 
o limitando la possibilità di trasformazione riconosciuta ai proprietari con 
un’intensità che ad alcuni ha fatto dubitare della sua natura puramente 
amministrativa a favore di quella normativa. 
Infatti la presunzione di legalità che contraddistingue i piani urbanistici è più 
pregnante che nei meri atti amministrativi e l’interesse pubblico sotteso non è mai 
apparso cedevole nei confronti degli altri interessi in gioco ragion, per cui la 
giurisprudenza non è mai apparsa propensa a concederne la sospensione133 . 
Il TS era solito affermare al riguardo che “…ciò che si impugna sono norme…vale 
a dire disposizioni di carattere generale. E’ costante giurisprudenza di questo 
Tribunal Supremo quella secondo cui non si debba sospendere l’esecuzione di 
piani urbanistici dal momento che, nella loro esecuzione, è implicito un evidente 
interesse pubblico” 134. 
Le sentenze qui in discussione hanno innovato la giurisprudenza maggioritaria 
ritenuto legittima la sospensione del piano  urbanistico per contrasto con il 
sovraordinato interesse ambientale. 
Il potere di sospensione dei piani urbanistici risulterà legittimo ricorrendo i 
seguenti requisiti: 
1) la corretta applicazione delle misure cautelari esige l’armonizzazione di due 
principi contraddittori: la certezza del diritto e l’efficacia dell’azione 
amministrativa previa verifica della ponderazione puntuale di tutti gli 
interessi in conflitto. 
2)  Esistenza del periculum in mora. L’art. 130 della LJCA stabilisce che la “misura 
cautelare potrà essere concessa unicamente quando l’esecuzione del 
                                                
133 Anche in tempi recenti (Ordinanza di sospensione n. 53/2005) il TS ha sempre affermato che la giurisprudenza 
consolidata è sempre stata restrittiva circa la possibilità di sospensione dell’applicazione di disposizioni a carattere 
generale 
134 Traduzione mia. Tra le tante si vedano le sentenze 10 ottobre 1995, 4 settembre 1992 e 13 luglio 1993 
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provvedimento o l’applicazione della disposizione impugnata potrebbe far 
venir meno la finalità del ricorso”. 
3) Presenza del fumus boni iuris. 
 
 
Ciò che rileva maggiormente qui come elemento di novità non è che il TS rinvenga 
nella ponderazione degli interessi un criterio dirimente per la soluzione dei conflitti 
bensì nel fatto che venga negata tutela (anche se provvisoriamente) all’interesse 
urbanistico, fino a questo momento sostanzialmente intoccabile, per assicurarla ad 
un altro interesse riconosciuto di maggior intensità. 
Il TS afferma che l’interesse pubblico sotteso alla pianificazione non è sufficiente 
per affermare la propria preminenza occorrendo, nel caso di specie, valutare anche 
gli interessi allegati dall’altra parte. La misura cautelare è concessa in quanto 
corrisponde all’interesse generale garantire la presenza di sufficienti risorse idriche 
per lo sviluppo urbano e poiché nel caso di specie non è possibile aumentare le 
dotazioni idriche previste dalla normativa sulle acque, l’interesse perseguito dalla 
pianificazione urbanistica risulta soccombente. 
A nulla sembrano valere le considerazioni svolte dal soggetto resistente circa la 
possibilità di installare un impianto di desalinazione la cui realizzazione appare 
difficile ed incerta. 
Il TS ha ritenuto doversi applicare la misura cautelare perché, avuto riguardo degli 
interessi configgenti,  risultava chiaro che il piano urbanistico inteso come 
provvedimento di carattere generale “porta con sé, implica e presuppone 135”la 
tutela di un interesse generale il cui perseguimento non può prescindere dal 
rispetto della normativa di settore coinvolta dal provvedimento stesso. 
Pertanto dal confronto tra l’interesse generale rappresentato dallo sviluppo 
urbanistico e quello che discende dal rispetto della normativa sulle acque, la 
sentenza in discorso ritiene prevalente il secondo ogniqualvolta la tutela delle 
                                                
135 TS sentenza del 21 ottobre 2010 
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risorse idriche implichi una maggior soddisfazione dell’interesse pubblico di 
quanto non faccia l’applicazione delle norme sullo sviluppo urbanistico. 
Il Tribunale riconoscendo la preminenza dell’interesse ambientale introduce in via 
pretoria, per i piani urbanistici, la valutazione ambientale strategica (VAS) come 
strumento preordinato a garantire la preventiva considerazione delle implicazioni 
ambientali in tutti progetti che incidano sul territorio, sviluppo urbanistico 
compreso. Infatti, il TS ritiene che la preventiva realizzazione della VAS avrebbe 
evidenziato come la costruzione del complesso edilizio oggetto del ricorso sarebbe 
stato incompatibile con la legislazione delle acque atteso che la tutela dell’ambiente 
si integra nella pianificazione urbanistica come presupposto ineludibile. 
Si può quindi ritenere, come ha ricordato più volte  il prof. Martin Mateo, che in 
campo giurisdizionale la rivoluzione ambientale è già cominciata136. 
 
2.1.1.2 I vincoli morfologici. Cenni 
 
La ragion d’essere della pianificazione è nella tendenziale generalità degli 
interessi da valutare congiuntamente. Poiché su un medesimo territorio debbono 
svolgersi tutte le attività della collettività e dei singoli, per evitare incompatibilità, 
sovrapposizioni e comunque diseconomie non v’è altra possibilità che pianificare 
l’uso del territorio stesso tenendo conto appunto di ogni esigenza e quindi 
riconducendo ad un unico piano a finalità generale tutte le scelte. Un piano siffatto, 
in una democrazia, non può essere affidato che agli enti esponenziali della 
comunità interessata. 
Alla regola ora descritta si contrappongono spesso esigenze particolari aventi 
tutte una comune matrice: vi sono porzioni di territorio intrinsecamente connotate 
da uno specifico interesse così rilevante, da imporre come prioritaria la sua 
soddisfazione rispetto a qualunque possibile concorrente interesse e da suggerire 
                                                
136 Martin  Mateo, R., La revolucion ambiental pendiente, in Utrera Caro, S. (a cura di) “Desarrollo sostenibile y 
proteccion del medio ambiente” Civitas, Madrid, 2002, pp. 49 e ss 
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quindi che la sua tutela sia oggetto di una valutazione specialistica condizionante 
ogni altra decisione dello stesso ente esponenziale della collettività137. 
Si spiega così il regime dei cosiddetti vincoli differenziati, di natura storica, 
artistica, estetico-culturale, ambientale e via dicendo. 
 
Tale regime è sostanzialmente caratterizzato da tre profili: il divieto di 
trasformazioni incompatibili con l’interesse preminente, l’attribuzione del potere di 
decidere circa la compatibilità o meno della singola proposta di trasformazione ad 
un organo tecnicamente qualificato o comunque la determinante partecipazione di 
un organo siffatto al relativo procedimento, la intrinseca improponibilità di un uso 
dell’immobile incompatibile con l’interesse prioritario, che connota lo stesso diritto 
di proprietà sul bene, facendo considerare naturali i condizionamenti che ne 
derivano circa la possibilità di godimento e di trasferimento. 
Quest’ ultimo profilo ha portato ad escludere che tali condizionamenti 
rappresentino una limitazione di facoltà altrimenti ricomprese nel diritto di 
proprietà, ma a considerarli invece come intrinseche caratteristiche dell’oggetto del 
diritto, destinate come tali a non avere limiti temporali né a porre problemi di 
indennizzabilità. 
I condizionamenti in parola sono contenuti nel piano relativo all’interesse da 
tutelare. 
Il piano può quindi concretizzarsi in un insieme di regole cui dovranno 
attenersi i singoli nulla osta, di cui di volta in volta l’organo tecnico preposto sarà 
richiesto in realazione agli specifici progetti di trasformazione presentati dagli 
interessati. Ciò accade nel piano paesistico che viene elaborato per rendere 
prevedibile l’operato dell’Ente preposto, evitando l’eccessiva ampiezza della della 
discrezionalità dei suoi atti. In questi casi il piano ha valenza sostanziale di 
regolamento, di un’autolimitazione dei poteri discrezionali dell’amministrazione. 
In altri casi il piano di settore è essenzialmente un progetto complesso di 
interventi di trasformazione dello stato dei luoghi e quindi principalmente di opere 
                                                
137 Stella Richter, P., I piani di bacino, XII Congresso dell’Associazione Italo-Spagnola dei professori di Diritto 
Amministrativo, Bari- Lecce, 1-3 ottobre 1998, p.2 
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pubbliche o di interesse pubblico. Il prototipo di questa seconda categoria di piani 
settoriali è costituito dai piani di bonifica . 
Le limitazioni imposte alle facoltà proprietarie, con riferimento alla possibilità 
di edificare o di svolgere altre attività in determinate aree, sono considerate 
dall’ordinamento strumentali al perseguimento dell’integrità o della qualità 
dell’ambiente. 
Dette limitazioni possono essere assolute, qualora un’attività sia totalmente 
vietata, oppure relative, allorché un’attività sia consentita all’interno di un’area 
soltanto a certe condizioni, valevoli a garantire la “compatibilità ambientale”. Tali 
attività devono essere verificate dalla pubblica amministrazione in via pregiudiziale 
rispetto allo svolgimento della stessa attività, attraverso un procedimento di natura 
autorizzatoria. 
Si può dunque parlare, nel primo caso, di vincoli assoluti e, nel secondo caso, 
di vincoli relativi, utilizzando queste espressioni in un significato parzialmente 
diverso da quello comunemente impiegato in diritto urbanistico per qualificare i 
vincoli di inedificabilità disposti dalla pianificazione territoriale, che come si è visto 
è preordinata alla conformazione dei suoli. 
A differenza di quanto accade per i vincoli urbanistici, infatti,  non sussistono 
vincoli ambientali che possano qualificarsi come “relativi” perché legati a una 
specifica destinazione pubblica impressa dall’amministrazione a una determinata 
area: come si vedrà di seguito, i vincoli ambientali non sono mai giustificati 
dall’interesse pubblico alla trasformazione di un area ma, all’opposto, trovano la 
loro ragion d’essere in un’esigenza di conservazione dell’esistente, ossia di 
protezione dei valori ambientali già presenti all’interno di un’area. 
In realtà, nella maggior parte delle fattispecie concrete i vincoli si presentano 
con un carattere misto, nel senso che dalla loro apposizione derivano, con 
riferimento a talune attività, limitazioni assolute e , con riguardo ad altre attività, 
limitazioni relative. La natura conformativa e morfologica dei vincoli ambientali 
non impedisce che, in alcune ipotesi comunque eccezionali, il loro contenuto possa 
estendersi sino all’imposizione di veri e propri obblighi di facere o pati ai proprietari 
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dei beni immobili sottoposti a vincoli, qualora le finalità di conservazione 
dell’ambiente richiedano l’effettuazione di interventi positivi: si pensi, per esempio, 
agli obblighi di rimboschimento e di rinsaldamento dei terreni che possono nascere 
dai vincoli forestali e idrogeologici o agli obblighi di dare un determinato colore 
alle facciate dei fabbricati che possono derivar da vincoli paesaggistici. 
Generalmente, la portata dei vincoli in esame è soltanto limitativa, 
consistendo nell’inibizione o nella conformazione, all’interno di un’area 
caratterizzata dalla presenza di peculiari valori ambientali, di una o più attività la 
quali, come si è detto contrastano o potrebbero risultare in contrasto con la 
permanenza e la salvaguardia dei medesimi valori. 
I vincoli ambientali sono poi distinguibili, considerando i diversi 
provvedimenti tramite i quali gli stessi possono essere disposti, in vincoli “legali” e 
vincoli “amministrativi”, a seconda che essi trovino la  loro fonte immediatamente 
nella legge, ovvero in un atto avente la medesima forza, oppure scaturiscano da un 
provvedimento costitutivo della pubblica amministrazione138. 
Premesso che non è agevole definire i confini della materia della tutela 
ambientale e distinguerla da quella delle altre materie trasversali, i vincoli presi in 
                                                
138 Nel Codice dei beni culturali e del paesaggio introduce una nozione di paesaggio che non si limita ai concetti e alle 
classificazioni proprie del passato. Nel testo normativo è menzionata, infatti, una terza categoria di beni: prevede 
l’art. 2, secondo comma, che i beni paesaggistici sono costituiti, oltre che dagli immobili e dalle aree di cui agli artt. 
136 e 142, altresì, dagli altri beni individuati dalla legge “o in base alla legge”. La norma però non specifica quali siano 
i criteri di identificazione che indirizzano l’attività dell’Amministrazione. Il culmine della recente tendenza a 
valorizzare la posizione di preminenza del principio fondamentale della Costituzione enunciato dal secondo comma 
dell’articolo 9 è sicuramente costituito dal Codice dei beni culturali e del paesaggio. 
Il nuovo codice, innovando rispetto alla previgente disciplina, ha per la prima volta introdotto una Parte (la Parte 
prima) espressamente dedicata alle Disposizioni generali. I principi enunciati in questa Parte sono tutti basati 
sull’articolo 9 della Costituzione e sull’idea di Patrimonio culturale della Nazione da esso formulata. Così, ad 
esempio, l’articolo 1, a mente del quale “In attuazione dell'articolo 9 della Costituzione, la Repubblica tutela e 
valorizza il patrimonio culturale in coerenza con le attribuzioni di cui all'articolo 117 della Costituzione e secondo le 
disposizioni del presente codice” (comma 1), e (comma 2) “La tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale 
concorrono a preservare la memoria della comunità nazionale e del suo territorio e a promuovere lo sviluppo della 
cultura”. Ancora, il comma 3 assegna a “Lo Stato, le regioni, le città metropolitane, le province e i comuni” (id est: 
alla Repubblica: cfr. nuovo art. 114 Cost.) il compito di assicurare e sostenere “la conservazione del patrimonio 
culturale e (di favorirne) la pubblica fruizione e la valorizzazione”. Analogo compito è imposto dal comma 4 agli 
“altri soggetti pubblici” che, “nello svolgimento della loro attività, assicurano la conservazione e la pubblica fruizione 
del loro patrimonio culturale”. I privati proprietari, possessori o detentori di beni appartenenti al patrimonio 
culturale sono a loro volta (giusta la previsione del comma 5) tenuti a garantirne la conservazione.  
L’articolo 2 declina, quindi, il concetto composito di Patrimonio culturale, sancendo, al comma 1, che esso “è 
costituito dai beni culturali e dai beni paesaggistici”.  
Il comma 4 dell’articolo 2 enuncia quindi il fondamentale principio della naturale destinazione alla cultura (e cioè alla 
pubblica fruizione) dei beni del patrimonio culturale pubblico (“I beni del patrimonio culturale di appartenenza 
pubblica sono destinati alla fruizione della collettività, compatibilmente con le esigenze di uso istituzionale e sempre 
che non vi ostino ragioni di tutela”). 
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esame possono essere utilmente elencati secondo un criterio ordinativo che muove 
da una nozione basilare e minimale di ambiente per giungere ad un concetto più 
esteso di materia ambientale, comprensivo della tutela del paesaggio. 
 I vincoli139 che si ritiene di considerare sono pertanto: 
a) I vincoli idrogeologici 
b) I vincoli forestali 
c) I vincoli per la tutela delle acque 
d) I vincoli c.d. naturalistici 
e) I vincoli paesaggistici 
f) I vincoli di completamento per la tutela dei beni culturali 
 
Oltre a quanto contenuto nell’elencazione testè riportata è possibile rinvenire 
ulteriori fattispecie di vincoli ambientale-paesistico all’interno della legislazione 
speciale 140 . 
Preliminarmente è bene dare una descrizione sommaria delle finalità, dei 
contenuti e dei provvedimenti costitutivi dei diversi vincoli presi in esame. 
a. I vincoli idrogeologici141 sono vincoli finalizzati ad assicurare un buon 
regime delle acque e specialmente a preservare la stabilità del territorio, di fronte al 
pericolo di inondazioni, frane, smottamenti e altri simili eventi dannosi. Essi 
consistono in limitazioni tanto assolute quanto relative, sono vincoli amministrativi 
e possono essere imposti sia mediante provvedimenti puntuali che tramite 
provvedimenti generali, quali i piani di bacino o i piani di bonifica; come si è 
accennato da tali vincoli possono altresì scaturire obblighi di facere o di pati, quali gli 
obblighi inerenti al rinsaldamento dei terreni vincolati. 
                                                
139 Si veda al riguardo anche Dell’Anno, P., Manuale di Diritto Ambientale, IV edizione, Padova, Cedam, pp 224 e segg. 
140 Si veda, ad esempio, la legislazione per la salvaguardia di Venezia 
141 I vincoli in parola sono essenzialmente disciplinati dal r.d. 30 dicembre 1923, n. 3267 e dal suo regolamento 
esecutivo r.d. 16 maggio 1926, n. 1126, dall’art. 866 del codice civile, dagli artt. 66 e segg. del d.p.r. 24 luglio 1977, n. 
616, dagli artt. 10 e 17 della legge sulla difesa del suolo 18 maggio 1989, n. 183 (cui peraltro devono aggiungersi l’art. 
1 e segg. del d.l. 11 giugno 1998, n. 180, convertito con modificazioni dalla legge 3 agosto 1998, n. 267, e gli artt. 1 e 
ss. Del d.l. 12 ottobre 2000, n. 279 convertito con modificazioni dalla legge 11 dicembre 2000, n. 365) nonché con 
specifico riferimento alla bonifica dei terreni, dall’art. 5 del r.d. 13 febbraio1933, n. 215, e dall’art 18 della legge 25 
luglio 1952, n.991 . Sulla difesa del suolo, sui vincoli idrogeologici e forestali si veda anche Garzia, G., Difesa del suolo e 
vincoli di tutela. Attività amministrativa di accertamento e di ponderazione, Milano, Giuffrè, 2003 
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La legislazione più recente ha puntato molto sulla pianificazione di bacino ai 
fini della difesa del suolo, anche se con questo strumento di tutela stenta tuttora a 
decollare142. 
In base ad una regola ispirata dal diritto urbanistico, nelle more 
dell’approvazione dei piani di bacino143, le amministrazioni competenti adottano 
una serie di misure di salvaguardia, cautelari e provvisorie, tra le quali figurano 
misure di protezione idrogeologica; non mancano inoltre, nei provvedimenti 
legislativi degli ultimi anni, ipotesi di misure di salvaguardia disposte direttamente 
dalla legge per la tutela idrogeologica di determinate aree 144  
b. I vincoli forestali145 sono affini ai vincoli idrogeologici nel senso che i primi 
parzialmente si possono sovrapporre ai secondi. 
Si tratta di vincoli diretti alla protezione dei boschi, che consistono in 
limitazioni finalizzate sia alla tutela del rischio idrogeologico, sia alla difesa dei 
terreni o fabbricati dalla caduta di valanghe, dal rotolamento di sassi e da ulteriori 
simili accidenti, sia alla conservazione del patrimonio boschivo in quanto tale, cioè 
in quanto bene insostituibile per l’igiene pubblica, al salubrità dell’ambiente  e la 
qualità della vita. I vincoli forestali a scopo idrogeologico, in realtà, non sono altro 
che vincoli idrogeologici gravanti, come avviene in grande prevalenza, su aree 
boschive;mentre i restanti vincoli imponibili sui boschi sono vincoli amministrativi, 
tanto assoluti quanto relativi, che al pari di quelli idrogeologici possono essere 
costituiti tramite provvedimenti puntuali o mediante provvedimenti di 
pianificazione  e che, altresì, sono o possono essere anticipati da apposite misure 
                                                
142 Sulla pianificazione di bacino si vedano, tra gli altri, Stella Richter, P., I piani di bacino, in AA.VV. , Pianificazioni 
territoriali e tutela dell’ambiente, a cura di F. Bassi e L. Mazzarolli, Torino, Giappichelli, 2000, pp. 29 e segg. , e 
Urbani, P.,  La pianificazione per la tutela dell’ambiente, delle acque e per la difesa del suolo, in Riv. Giur. Ambiente, 2001, pp. 
199 ss. . 
143 Anche stralci di questi specificamente rivolti alla tutela dal rischio idrogeologico 
144Nel giugno 1999 il Ministero dell’Ambiente e della tutela del territorio ha avviato una collaborazione con l’Unione 
provinciale italiane per una ricognizione della pianificazione territoriale di area vasta con riferimento al settore 
idrogeologico. Il primo rapporto, presentato a Roma nel gennaio 2002, e consultabile 
inhttp://www.minambiente.it/Sito/pubblicazioni/Altre/pianificazione_territoriale/sintesi_pianificazione_terr 
itoriale.asp.  
145 I vincoli in parola sono disciplinati, per quanto di competenza statale, dagli artt. 95 e ss. del Testo Unico sulle 
opere idrauliche approvato con il r.d. 25 luglio 1904, n. 523 nonché, con specifico riferimento a territori boschivi 
percorsi dal fuoco, dall’art. 10 della legge-quadro sugli incendi dei boschi 21 novembre 2000, n. 353 e dal dlgs 18 
maggio 2001, n. 227in materia di foreste.   
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cautelari, comprensive dell’imposizione dell’obbligo di astenersi da qualsiasi forma 
di utilizzazione delle foreste. 
Si deve osservare, però, che la situazione ambientale venutasi a creare negli 
ultimi decenni ha determinato una progressiva estensione delle aree sottoposte a 
queste limitazioni e al tempo stesso una crescente sfumatura della linea di confine 
esistente tra i vincoli forestali costituiti a scopo idrogeologico e quelli imposti alla 
scopo di conservare il patrimonio boschivo per il suo intrinseco valore 
naturalistico ed ecologico. Nella legislazione stanno assumendo rilievo alcune 
limitazioni poste ex lege per tutti i boschi, a prescindere dunque dal fatto che questi 
siano sottoposti a vincoli forestali o idrogeologici, le quali sono rivolte alla 
protezione delle foreste non solo a fini economici, come peraltro poteva accadere 
in passato, ma prima ancora a fini ambientali. 
I vincoli forestali, come quelli idrogeologici, possono importare anche 
l’adempimento di obblighi di facere o pati, quali gli obblighi attinenti al 
rimboschimento dei terreni vincolati. All’insieme di limitazioni appena descritto 
sono state poi aggiunte varie limitazioni legali, sia assolute che relative, che 
riguardano in modo specifico i territori boschivi percorsi dal fuoco e che, allo 
scopo di ridurre il fenomeno degli incendi dolosi delle foreste, inibiscono 
all’interno di detti territori lo svolgimento di una serie di attività, non solo 
edificatorie, per un cospicuo numero di anni decorrenti da ciascun incendio. 
c. I vincoli per la tutela delle acque 146 sono finalizzati alla preservazione di tali 
risorse dagli inquinamenti, integrata con la tutela quantitativa delle risorse idriche, e 
la loro disciplina dedica una peculiare attenzione alle acque destinate al consumo 
umano. Essi consistono in diverse limitazioni, sia assolute che relative , in parte 
legali ed in parte amministrative, che sono imposte all’interno di aree o zone 
variamente delimitate attorno alle risorse e ai corpi idrici oggetto di tutela. I vincoli 
amministrativi per la tutela delle acque possono essere disposti attraverso 
provvedimenti generali, segnatamente tramite i piani di tutela delle acque, i quali 
                                                
146 I vincoli in parola sono disciplinati, a livello statale, dal dlgs 11 maggio 1999, n. 152e con riferimento alla qualità 
delle acque per il consumo umano si veda il dlgs 2 febbraio 2001 n. 31; In giurisprudenza recentemente sono 
intervenute le sentenze Cass. civ. Sez. VI, 11/01/2012, n. 172 e Cass. civ. SS.UU. , 21/11/2011, n. 24406.  
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comunque, costituendo piani stralcio di settore dei piani di bacino , al pari di questi 
nelle more della loro approvazione possono essere anticipati, nei loro contenuti e 
nei loro effetti, da apposite misure di salvaguardia. 
d. I c.d. vincoli naturalistici147  sono rivolti alla tutela di valori naturalistici ed 
ecologici, geologici e biologici ma anche estetici e, in diverse ipotesi tra cui i parchi, 
finanche antropologici e storico-culturali, all’interno di porzioni di territorio, 
variamente estese e delimitate, nelle quali detti valori sono particolarmente diffusi e 
rilevanti. Si tratta di limitazioni sia assolute che relative, in parte legali e in parte 
amministrative. Quelle amministrative sono costituite mediante disposizioni 
generali, contenute negli stessi atti istitutivi delle aree protette o zone di 
conservazione oppure negli atti di pianificazione e ulteriore articolazione di tali 
aree o zone in parti di territorio bisognevole di gradi differente di tutela ambientale 
148. 
Come accade per quasi tutti i vincoli, la previsione e gli effetti dei vincoli 
naturalistici possono essere anticipati da misure di salvaguardia sia legali che 
amministrative, le quali, già nelle more dell’istituzione delle aree o zone predette, 
sono o possono essere imposti sulle porzioni di territorio delle quali è proposta la 
soggezione a tutela e che, in determinati casi, possono pure  comportare il divieto 
assoluto di trasformazione dello stato dei luoghi. Non si dimentichi, poi, che 
alcune limitazioni amministrative possono essere disposte, attraverso appositi 
provvedimenti generali, anche su aree contigue a quelle protette, ove occorra 
intervenire per assicurare la conservazione dei valori delle aree protette medesime. 
                                                
147 I vincoli in parola sono disciplinati, con riguardo alla legislazione statale, dalla legge quadro sulle aree protette 6 
dicembre 1991, n. 394 (oltre che dall’art. 7 della legge 3 marzo 1987, n. 59, relativa al funzionamento del Ministero 
dell’Ambiente), dagli artt. 77 e 78 del dlgs. 31 marzo 1998, n.112, nonché dagli artt. 25 e ss. della legge 31 dicembre 
1982, n. 979, concernente la difesa del amre, e dagli artt. 3 e ss. del regolamento approvato con il d.p.r. 8 settembre 
1997, n. 357, avente ad oggetto la conservazione degli habitat naturali e seminaturali, della flora e della fauna 
selvatiche in tema di protezione della fauna selvatica, si consideri pure la legge 11 febbraio 1992, n. 157, della quale si 
vedano, in particolare, l’art. 1, comma 5 e l’art. 10. Con riguardo alle aree protette si vedano i contributi di Desideri, 
C.,  Fonderico, F.,  I parchi nazionali per la protezione della natura, Milano, Giuffrè, 1998 e Aicardi, N., Specificità e caratteri 
della legislazione sulla aree naturali protette: spunti ricostruttivi sulle discipline territoriali differenziate, in Rivista Giuridica 
dell’Urbanistica, 1999, 2, pp. 171-210   
148 Si pensi ai piani dei parchi, chiamati a suddividere il territorio in varie parti – quali, ad un estremo le riserve 
integrali e, all’estremo opposto le aree di promozione economica e sociale- caratterizzate da diverse destinazioni 
d’uso e vincoli diversificati. 
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e. I vincoli paesaggistici 149 sono diretti alla conservazione di valori naturali, 
estetici e storico-culturali di particolare rilevanza all’interno di aree omogenee nelle 
quali detti valori, colti nel loro complesso, hanno un percepibile significato 
identitario del territorio ove le stesse ricadono. L’affermazione appena compiuta 
permette di comprendere immediatamente che, così come nelle aree protette la 
tutela d’insieme (delle aree protette stesse) si sovrappone150 alla tutela idrogeologica 
, a quella forestale e a quella delle acque, analogamente una buona parte delle 
finalità e degli oggetti della tutela naturalistica è, per così dire, duplicata dalla tutela 
paesaggistica151; tant’è che tutte le aree protette e pure i territori boschivi in quanto 
tali sono sottoposti  ex lege alla tutela paesaggistica. All’interno di suddetta categoria 
non si può omettere di considerare il vincolo panoramico anch’esso non soggetto 
alla disciplina della temporaneità 152, dichiaratamente applicabile ai soli vincoli di 
piano regolatore, e di conseguenza non incorre nella  prevista decadenza ove non 
siano approvati nei termini previsti i piani particolareggiati essendo correlato alla 
tutela del paesaggio in virtù della caratteristiche dei beni naturalmente paesistici  
che sono ad esso sottoposti153. 
I vincoli in esame consistono in limitazioni sia legali che amministrative, tanto 
relative quanto assolute, gravanti su aree individuate dalle legge oppure dagli stessi 
provvedimenti amministrativi sia puntuali che generali, tramite i quali sono poste le 
limitazioni, che sono costituiti rispettivamente dalle dichiarazioni di notevole 
interesse pubblico di singole aree e dai piani paesaggistici. Tali fattispecie, come 
quelle analizzate in precedenza, sono affiancate da misure cautelari adeguate,  che 
                                                
149 I vincoli in parola sono disciplinati, per quanto riguarda lo Stato, dalla parte III del codice dei beni culturali e del 
paesaggio approvato con dlgs 22 gennaio 2004, n. 42 e dagli artt. 1-ter e 1-quinques del d.l. 27 giugno 1985, n.312 
convertito con modificazioni dalla legge 8 agosto 1985, n. 431 (c.d.legge Galasso), nonché, fino all’attuazione di 
specifiche norme regionali di attuazione del codice, dalle disposizioni ancora applicabili del regolamento di 
esecuzione della vecchia legge 29 giugno 1939, n. 1497, approvato con r.d. 3 giugno 1940, n. 1357   
150 Sono queste le c.d. discipline di settore 
151 La peculiare caratteristica di conformazione del territorio a fini di tutela paesaggistica dei piani paesaggistici, 
comporta che in tali strumenti assume rilevanza determinante la fase di ricognizione delle qualità intrinseche del 
territorio disciplinato ed il conseguente quadro cartografico, in altri termini la parte tecnica e figurativa delle diverse 
tipologie prese in considerazione, attraverso le quali devono essere puntualmente ed oggettivamente riconoscibili le 
categorie di beni ed in particolare i beni paesaggistici e quelli identitari, disciplinati e qualificati in virtù del nuovo 
potere attribuito alle regioni dal codice Urbani, in coerenza con le definizioni e secondo i principi illustrati nelle 
norme tecniche, così T.A.R. Sardegna Cagliari Sez. II, 20 aprile 2009, n. 538 
152 Cfr. legge 19 novembre 1968 n. 1187, art. 2 
153 C. Cass.  sentenza 12 giugno 1991, n. 6649 
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sono imposte direttamente ex lege i sono imponibili mediante provvedimenti 
amministrativi. Come si è già accennato, dai vincoli paesaggistici possono altresì 
scaturire obblighi di facere, quali gli obblighi di dare un determinato colore  alle 
facciate dei fabbricati di alcune aree. Il legislatore statale ha ormai puntato 
decisamente sugli strumenti di pianificazione ai fini della tutela del paesaggio154, 
imponendo alle regioni l’obbligo di assoggettare ad apposita normativa d’uso 
l’intero territorio regionale, attraverso piani paesaggistici o piano urbanistico 
territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici. Tali piani, in base al 
livello di integrità  dei valori paesaggistici, dovranno dunque suddividere il 
territorio regionale in ambiti omogenei, da quelli di elevato pregio sino a quelli 
significativamente degradati o compromessi, e definire di conseguenza, per ogni 
ambito le trasformazioni compatibili con detti valori; nei medesimi piani dovranno 
quindi confluire non solo le limitazioni concernenti le aree tutelate per legge, ma 
anche quelle riguardanti gli immobili e le aree oggetto di dichiarazioni di notevole 
interesse pubblico 
f. I c.d. vincoli indiretti o di completamento 155 mirano a completare la tutela 
dei beni culturali immobili garantendo loro una protezione indiretta, mediante 
limitazioni costituite non sugli stessi immobili oggetto di tutela, bensì sulle aree e 
sugli immobili prossimi a questi. Tali limitazioni sono rivolte ad impedire non 
soltanto che sia messa in pericolo l’integrità dei beni tutelati, ma pure che ne sia 
danneggiata prospettiva o la luce o ne siano alterate le condizioni di ambiente e di 
decoro. 
Per descrivere le limitazioni in esame si utilizza normalmente l’espressione di 
“tutela ambientale dei beni culturali”156 . Si può efficacemente affermare che detti 
vincoli sono finalizzati a proteggere i “micro-paesaggi” costituiti dai beni immobili 
e dalle aree site in loro prossimità. I vincoli di completamento per la tutela dei beni 
                                                
154 Il sistema di tutela del paesaggio, dell’ambiente, del patrimonio storico artistico, giustificano l’affermazioni di 
limitazioni all’uso della proprietà dei beni vincolati, senza limitarne, peraltro, la commerciabilità, o una redditività 
diversa da quella dello sfruttamento edilizio, alla luce dell’equilibrio costituzionale tra gli interessi in gioco, che vede 
alcune facoltà del diritto dominicale recessive di fronte alle esigenze di salvaguardia dei valori culturali ed ambientali, 
attuazione della funzione sociale della proprietà. Cfr. C. Cass. Sentenza n. 10542 del 2002 
155 I vincoli in parola sono disciplinati dagli artt. 45 e ss. del codice dei beni culturali e del paesaggio approvato con 
dlgs n. 42 del 2004   
156 In proposito, per tutti si veda Corsetti, A.,  La tutela ambientale dei beni culturali, Padova, Cedam, 2001. 
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culturali consistono in limitazioni, tanto relative quanto assolute, che sono 
imponibili tramite provvedimenti amministrativi puntuali e che, nelle more della 
conclusione dei procedimenti diretti alla loro imposizione sono anticipate da 
specifiche misure cautelari. Agli obiettivi e alla struttura di questi vincoli sono 
inoltre riconducibili le limitazioni stabilite dal codice dei beni culturali  e del 
paesaggio per il collocamento di cartelli o altri mezzi pubblicitari, le quali, oltre che 
nell’ambito e in prossimità dei beni paesaggistici, vigono pure lungo le strade site 
nell’ambito o in prossimità dei beni immobili culturali. 
 Il punto di partenza per verificare se sotto il profilo sostanziale i vincoli presi 
in esame presentino tratti specifici e accomunanti, è rappresentato dallo studio 
della natura giuridica delle funzioni e delle attività amministrative  che li 
concernano, il quale a sua volta  deve prendere le mosse dalle considerazione 
svolte circa le finalità ed i contenuti dei vincoli. 
Si è visto in proposito che i vincoli ambientali sono sempre rivolti alla 
protezione di beni, luoghi, realtà e situazioni materiali bisognevoli di tutela per il 
loro particolare valore ecologico, geologico o biologico, estetico e in diversi casi 
anche antropologico e storico culturale157; quindi sono tutti vincoli conservativi i 
quali possono essere definiti come vincoli “morfologici”, a significare che gli stessi 
sono diretti a conservare la conformazione fisica, ossia la morfologia, delle aree e 
degli immobili sottoposti a vincolo. Tali vincoli pertanto sono definibili come 
vincoli finali per distinguerli da quelli strumentali nei quali rientrano i vincoli 
urbanistici localizzativi e preordinati all’esproprio, stante la loro natura di meri 
                                                
157 Un momento di “arretramento” nella sinora limpida chiarezza del concetto della primarietà del valore estetico-
culturale scaturito dal secondo comma dell’articolo 9 della Costituzione è stato di recente segnato proprio dalla 
Consulta. Sia pur limitatamente all’ambito paesaggistico, con la sentenza n. 196 del 2004 il giudice delle leggi, allo 
scopo di “salvare” il condono edilizio 2003 (articolo 32 del D.L. 30 settembre 2003, n. 269, convertito in legge, con 
modificazioni, dalla legge 24 novembre 2003, n. 326), ha fornito una lettura “innovativa” (e indubbiamente 
“svalutativa”) della propria pregressa, costante giurisprudenza affermativa della portata sostanziale della primarietà 
del valore culturale-paesaggistico, attribuendo al concetto un significato meramente formale-procedurale privo di una 
sua diretta cogenza nella gerarchizzazione dei beni interessi. Per la Corte la qualificazione degli interessi relativi alla 
tutela del paesaggio come “valori  costituzionalmente primari, insuscettibili di subordinazione ad ogni altro valore 
costituzionalmente tutelato…” dovrebbe essere in realtà intesa nel senso meramente procedurale di esigenza che tali 
valori ricevano una “compiuta ed esplicita rappresentazione nei processi decisionali all’interno dei quali si esprime al 
discrezionalità delle scelte politico-amministrative” affinché “tutti i soggetti istituzionali cui la Costituzione affida 
poteri legislativi ed amministrativi siano chiamati a contribuire al bilanciamento dei diversi valori in gioco”. Al 
riguardo si veda anche Stella Richter,P., Una grande occasione mancata, Giur. Cost., 2004, pp. 2016 e ss.  
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strumenti rispetto all’obiettivo socio economico di realizzare opere pubbliche o 
comunque di pubblica utilità all’interno di determinate aree 158. 
La distinzione tra vincoli localizzativi o strumentali e vincoli morfologici o 
finali consente di spiegare più agevolmente quali caratteri sostanziali possano 
connotare in maniera unificante le funzioni e le attività amministrative riguardanti i 
vincoli ambientali. 
A differenza che per i vincoli urbanistici, quando l’amministrazione impone 
un vincolo ambientale essa non pondera gli interessi ma dovrebbe limitarsi a 
riscontrare in un’area o in un bene l’esistenza delle caratteristiche fisiche e dei 
valori oggettivi che l’ordinamento le richiede di proteggere e, conseguentemente, a 
individuare e prescrivere le misure necessarie per la loro conservazione159 . I vincoli 
imposti non sarebbero il frutto di scelte amministrative puramente discrezionali, 
atte a restringere dall’esterno il contenuto ordinario della proprietà dei singoli beni, 
ma costituirebbero l’estrinsecazione di particolari regimi proprietari, tipici di intere 
categorie di beni: regimi nei quali, in virtù delle caratteristiche oggettive dei beni 
considerati, i diritti di proprietà avrebbero un contenuto intrinsecamente limitato, 
in forza di quanto disposto dall’art. 42, comma 2, della Costituzione 160. 
L’evoluzione del diritto dell’ambiente ha quindi assecondato e, al tempo 
stesso, avvalorato le tesi della corte costituzionale sulla natura tecnica o tecnico-
discrezionale delle funzioni concernenti i vincoli ambientali: queste tesi, infatti, 
sono state rinforzate dalla crescente evidenza autonoma e dalla progressiva 
specializzazione del diritto dell’ambiente, sino al punto di trovare oggi nella 
                                                
158 Per un catalogo delle denominazioni dei vari vincoli di inedificabilità nel diritto urbanistico si veda Urbani, P.,   - 
Civitarese Matteucci, S., op. cit. 
159 La Corte Costituzionale “rileva che i beni immobili qualificati di bellezza naturale hanno valore paesistico per una 
circostanza che dipende dalla loro localizzazione e dalla loro inserzione in un complesso che ha in modo coessenziale 
le qualità indicate dalla legge. Costituiscono cioè una categoria che originariamente è di interesse pubblico, e 
l'amministrazione, operando nei modi descritti dalla legge rispetto ai beni che la compongono, non ne modifica la 
situazione preesistente, ma acclara la corrispondenza delle concrete sue qualità alla prescrizione normativa. Individua 
il bene che essenzialmente è soggetto al controllo amministrativo del suo uso, in modo che si fissi in esso il 
contrassegno giuridico espresso dalla sua natura e il bene assuma l'indice che ne rivela all'esterno le qualità; e in modo 
che sia specificata la maniera di incidenza di tali qualità sull'uso del bene medesimo.”Corte Costituzionale, 9 maggio 
1968, n. 56. 
160 Successivamente alla sentenza n. 56 del 1968, questa ricostruzione è stata utilizzata o riproposta, in particolare, 
dalle seguenti pronunce della corte costituzionale: 26 aprile 1971, n. 79; 20 febbraio 1973, n. 9; 4 luglio 1974, n. 202; 
6 maggio 1976, n. 106; 20 dicembre 1976, n. 245; ord. 28 dicembre 1984, n. 309; 16 giugno 1988, n. 648; 11 luglio 
1989, n. 391; 20 luglio 1990, n. 344; 28 luglio 1995, n. 417; 31 maggio 2000, n. 164.  
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legislazione vigente un fondamento più solido di quello che poteva reggerle 
all’epoca del loro concepimento.  
Pressoché tutte le fattispecie venute in esame, effettivamente, non sembrano 
lasciare all’amministrazione la possibilità di comparare interessi nell’apposizione dei 
vincoli, con riferimento non solo all’an ma pure al quid dei provvedimenti da 
adottare. Così l’attività dell’amministrazione di individuazione e delimitazione delle 
aree e dei beni da vincolare dovrebbe consistere in un’attività di accertamento, 
tutt’al più di carattere tecnico discrezionale. Similmente l’attività di determinazione 
e di graduazione della portata dei vincoli non dovrebbe oltrepassare i confini della 
discrezionalità tecnica, pure nelle ipotesi in cui all’amministrazione siano affidate 
valutazioni e decisioni fisiologicamente opinabili161. 
Nonostante il diverso avviso di varie voci della dottrina e della giurisprudenza 
amministrativa 162, dovrebbe dunque ricondursi alla discrezionalità tecnica anche la 
possibilità frequentemente rimessa all’amministrazione di graduare, in applicazione 
del principio di proporzionalità, il contenuto dei vincoli in relazione al grado di 
protezione ambientale concretamente necessario in ciascuna parte del territorio. 
Alla luce di queste considerazioni, appare quindi corretto ascrivere i provvedimenti 
amministrativi di imposizione dei vincoli ambientali al genus degli accertamenti 
costitutivi. 
Va poi notato che lo spazio di valutazione tecnica a disposizione 
dell’amministrazione si riduce sensibilmente sia quando la legge provvede in modo 
diretto a individuare le aree soggette a vincolo, rimettendo comunque all’autorità 
amministrativa  la determinazione delle limitazioni proprietarie gravanti sulle stesse 
163 sia quando il legislatore provvede in prima persona a determinare il contenuto 
                                                
161 Sicché, per esempio, ove all’interno di un’area di un parco siano permessi interventi edilizi anche piuttosto 
invasivi, ciò dovrebbe derivare non certo da una comparazione amministrativa tra interessi ambientali e interessi 
economico-sociali risolta a favore dei secondi, bensì da un apprezzamento di natura tecnica, favorevole 
all’ammissibilità di tali interventi perché giudicati compatibili con la qualità non elevata dei valori ambientali 
riscontrati nell’area in questione, in ipotesi già largamente trasformata da processi di antropizzazione (si pensi alle cd. 
aree di promozione economica e sociale presenti nei parchi).  
162 In dottrina, v. tra i contributi più recenti G. Garzia, op. cit.,  pp. 93 ss. e 111 ss., cui si rinvia anche per i riferimenti 
giurisprudenziali 
163 Oltre chiaramente alla delimitazione delle aree medesime 
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delle limitazioni, pur affidando all’amministrazione l’individuazione delle aree da 
vincolare. 
Quanto osservato sul carattere tecnico o tecnico-discrezionale delle funzioni 
di imposizione dei vincoli vale inoltre, a maggior ragione, con riguardo alle attività 
di gestione delle limitazioni legali e amministrative accennate. 
Sembra quindi potersi concludere che i provvedimenti amministrativi di 
imposizione dei vincoli ambientali possano ascriversi al genus degli accertamenti 
costitutivi. 
A questo punto merita un approfondimento la questione circa 
l’indennizzabilità dei vincoli in discorso con riguardo specifico per  quelli 
morfologici. 
Venendo alle ricadute della particolare natura dei vincoli ambientali sulla loro 
disciplina sostanziale, è inevitabile prendere le mosse dalla questione, vecchia ma 
sempre molto attuale, della loro indennizzabilità, la quale, com’è noto, è stata 
giustappunto all’origine della ricostruzione compiuta dalla citata sentenza 
costituzionale n. 56 del 1968 e di quasi tutte le successive pronunce della Consulta 
che hanno utilizzato o riproposto detta ricostruzione.  
I vincoli ambientali assoluti non sono perciò indennizzabili a norma dell’art. 
42, comma 3, della Costituzione, giacchè gli stessi vengono imposti ai sensi e per 
gli effetti del comma 2 del medesimo articolo, in esito al riscontro di determinate 
condizioni fisiche e qualità intrinseche nei beni considerati e, pertanto, in seguito 
ad accertamenti e valutazioni che non dovrebbero varcare i confini della 
discrezionalità tecnica. 
Secondo la segnalata giurisprudenza costituzionale, non devono essere 
previste indennità di esproprio a favore dei proprietari delle aree assoggettate a 
vincoli ambientali,perché l’imposizione di questi vincoli, per ciò che riguarda il 
regime della proprietà privata, non dovrebbe realizzare alcuna sperequazione o 
diversità di trattamento. 
Quanto affermato vale anche in relazione alle limitazione legali, nonché per i 
vincoli di tutela disposti attraverso leggi provvedimento, con le quali le regioni 
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hanno provveduto in diverse ipotesi all’approvazione di piani ambientali o di 
rilevanza ambientale 164. I vincoli studiati in questo contributo, in virtù della loro 
peculiare natura, appaiono dunque accomunati dalla impossibilità i ritenerli 
indennizzabili per effetto di una espropriazione sostanziale, tolti ovviamente quelli 
urbanistico-territoriali a valenza paesistica, i quali al contrario, ove si traducano in 
limitazioni assolute e operino a tempo indefinito, dovrebbero essere indennizzati 
come i vincoli urbanistici sostanziali, per le ragioni di cui sopra. 
Di fronte alla non indennizzabilità delle pesanti limitazioni proprietarie 
apponibili mediante i vincoli esaminati, si delinea l’esigenza che la disciplina delle 
funzioni considerate sia particolarmente sviluppata con riguardo ai temi della 
partecipazione procedimentale  e della motivazione dei provvedimenti impositivi 
del vincolo: il legislatore statale dovrebbe porre un limite al fenomeno delle leggi-
provvedimento di approvazione dei piani che appare come causa di un’ 
ingiustificata ed irragionevole compressione delle garanzie di tutela giurisdizionale. 
Una volta escluso che i vincoli ambientali siano indennizzabili alla stregua dei 
vincoli sostanzialmente espropriativi , va dato conto, però, della presenza bella 
legislazione studiata di alcune fattispecie nelle quali sono previsti indennizzi che 
discendono dall’imposizione di vincoli conservativi. 
A norma della legge forestale165, per esempio, per la diminuzione di reddito 
derivante dalle limitazioni imposte per scopi diversi da quelli idrogeologici alla 
consuetudinaria utilizzazione dei boschi, ai proprietari possessori di questi è 
dovuto un congruo indennizzo; nella medesima legge si stabilisce altresì che, nei 
casi in cui sia disposta la sospensione del godimento di terreni nudi sottoposti a 
                                                
164 Sul tema delle leggi provvedimento vedasi Manfredi, G., Leggi provvedimento, forma di Stato, riserva di amministrazione, 
in Foro Amm. Cons. St., 2003, pp. 1290 ss 
165 Si vedano gli artt. 17 e ss. del Testo Unico sulle opere idrauliche approvato con il r.d. 25 luglio 1904, n. 523 . Tale 
indennizzo può essere posto a carico anche dei soggetti privati che abbiano eventualmente promosso dette 
limitazioni e se ne avvantaggino in maniera specifica. Inoltre, la Corte di Cassazione (Cass. pen. Sez. III, 08/03/1994, 
n. 5633) con riferimento al  divieto di cui all'art. 96 lett. g) del T.U. in parola ha rilevato come il rialzo di un argine del 
fiume a seguito di piene non solo non aveva cagionato alcun pregiudizio all'ambiente e al paesaggio, ma lo aveva 
rinforzato senza incidere sul regime dell'alveo e sul suo assetto. 
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vincoli idrogeologici  e destinati a pascolo, con l’obiettivo di rinsaldarli e inerbarli, i 
loro proprietari devono essere indennizzati 166 . 
La legge quadro sulle aree protette prevede che le limitazioni alle attività agro-
silvo-pastorali costituite dai piani dei parchi possono essere indennizzate sulla base 
di principi equitativi e, più in generale , che i vincoli temporanei o parziali inerenti 
ad attività già ritenute compatibili, possono essere indennizzati tenendo conto dei 
vantaggi e degli svantaggi discendenti dalle attività dei parchi167. 
Gli indennizzi derivanti dalla costituzione di vincoli ambientali168sembrano 
quindi doversi ritenere interventi di carattere equitativo  previsti dalla legge per 
riequilibrare, in alcune specifiche ipotesi, gli effetti delle limitazioni all’iniziativa 
economica privata giudicate necessarie, dalla legge, allo scopo di garantire che 
questa non si svolga in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recar danno alla 
sicurezza, alla libertà e alla dignità umana. 
Ciò posto, va constatato che anche le norme più recenti appaiono confermare 
sotto due opposte angolazioni, la ricostruzione sin qui operata della questione 
dell’indennizzabilità dei vincoli ambientali imposti alla proprietà privata. 
Per un verso il codice dei beni culturali e del paesaggio ha ribadito la regola 169 
della non indennizzabilità dei limiti alla proprietà privata discendenti da vincoli 
paesaggistici: segnatamente il codice ha inteso precisare che il doveroso 
recepimento dei vincoli paesaggistici nei piani urbanistici e territoriali e nei piani 
dei parchi non rende indennizzabili le proprietarie derivanti dai medesimi vincoli al 
fine di adeguarle alle peculiari caratteristiche di ciascuna ambito territoriale oggetto 
di pianificazione. Per altro verso la legge n. 308 del 2004 contiene alcune 
                                                
166 Artt. 77 e 78 del Testo Unico sulle opere idrauliche approvato con il r.d. 25 luglio 1904, n. 523. E’ d’obbligo 
rimandare a Cerulli Irelli, V., Acque e opere idrauliche; in Seicentosedici: dieci anni dopo, Cons. Reg. Veneto Atti del 
Convegno, Venezia 18-20 Novembre1987, 514 ss., Roma, 1988. 
167 Il Dlgs n. 152 del 1999 contempla, all’art. 21, l’eventualità che in relazione ai vincoli costituiti nelle aree di 
salvaguardia delle acque superficiali  e sotterranee destinate al consumo umano siano corrisposti indennizzi per le 
attività preesistenti.  
168 Queste fattispecie non disciplinano indennità espropriative, ma indennizzi per l’imposta cessazione o sospensione 
totale o parziale, di attività redditizie di vario tipo,che antecedentemente alla costituzione dei vincoli erano svolte o 
comunque svolgibili all’interno di determinate aree e che i soggetti interessati confidavano di avere la possibilità di 
svolgere anche in futuro. Le disposizioni di legge citate prevedono indennizzi pure in favore di soggetti diversi dai 
proprietari delle aree vincolate o, addirittura, prescindono totalmente dalla titolarità dei diritti dominicali relativi a tali 
aree nel configurare le ipotesi di indennizzabilità delle limitazioni considerate; pertanto sono fattispecie estranee al 
comma 3 dell’art. 42 e riferibili invece  al comma 2 dello stesso articolo ed all’art. 41 comma 1. 
169 Già enunciata all’art. 16 della legge n. 1479 del 1939 
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disposizioni attinenti ai vincoli ambientali di inedificabilità assoluta che appaiono 
collocarsi nella scia delle fattispecie fondate sull’affidamento riposto da determinati 
soggetti nella possibilità di continuare o iniziare a svolgere certe attività entro il 
perimetro di determinate aree. 
Queste disposizioni170 stabiliscono che, qualora a causa di un vincolo 
sopravvenuto, “diverso da quelli di natura urbanistica”, all’interno di un’area non si 
possa più svolgere un’attività edificatoria già autorizzata dall’amministrazione 
comunale in base alla normativa vigente, il titolare dello ius aedificandi, in cambio 
della cessione gratuita al comune dell’area interessata dal vincolo, può ottenere – 
eventualmente anche tramite l’approvazione di apposite varianti allo strumento 
urbanistico in vigore – la traslazione del suo diritto su un’altra area del territorio 
comunale della quale egli abbia acquisito la disponibilità allo scopo di edificare. La 
legge, poi, si è curata di esplicitare che, nelle ipotesi in cui il vincolo sopravvenuto 
non sia indennizzabile ai sensi delle norme vigenti, l’ottenimento della traslazione 
dello ius aedificandi non possa costituire titolo per richieste di indennizzo; e ha 
previsto che, nelle ipotesi in cui detto vincolo, invece, risulti a qualche titolo 
indennizzabile secondo la normativa in vigore, la traslazione del diritto di edificare 
su un’altra area debba essere computata ai fini del calcolo dell’eventuale indennizzo 
da corrispondere al titolare del medesimo diritto.  
Appare indubitabile che la traslazione del  diritto di svolgere la propria attività 
edificatoria sopra un’area diversa da quella colpita dal vincolo sia concepita dalle 
disposizioni in esame come una misura compensativa analoga e fungibile a quella 
dell’indennizzo, in linea con l’opinione che la Corte costituzionale, sia pure in 
merito all’indennizzabilità dei vincoli urbanistici, ha espresso a chiare lettere nella 
nota pronuncia n. 179 del 1999 . Il carattere alternativo della possibilità di 
trasportare altrove l’esercizio del diritto sacrificato rispetto alla possibilità di 
ottenerne un indennizzo è ricavabile dall’esplicitazione che l’ottenimento della 
traslazione dello ius aedificandi non costituisce titolo per domande di indennizzo e 
dalla previsione che, nelle ipotesi in cui il vincolo sopravvenuto già risulti 
                                                
170 Art. 1, commi 21 e ss. l.n. 308 del 2004 
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compensabile mediante un indennizzo, nel provvedere riguardo a  quest’ultimo si 
debba tenere conto della traslazione del diritto di edificare eventualmente ottenuta. 
Da quanto fin qui scritto di può affermare che la legge n. 308 del 2004 ha 
introdotto, nella sostanza, una nuova ipotesi di compensazione indennitaria 
valevole indistintamente per tutti i vincoli ambientali di inedificabilità assoluta nei 
casi in cui la loro imposizione rappresenti un tradimento dell’affidamento riposto 
da determinati soggetti, in seguito all’ottenimento di un provvedimento 
autorizzatorio, nella possibilità di edificare sopra determinate aree. 
Ancora una volta, non si tratta della previsione di una indennità espropriativa, 
com’è dimostrata pure dalla natura facoltativa e discrezionale della compensazione: 
natura che caratterizza la maggior parte degli indennizzi previsti per i vincoli 
ambientali, ma che non può certo connotare l’indennità di esproprio. 
Con le disposizioni predette a ben vedere, il legislatore sembra aver voluto 
sostanzialmente innovare ed estendere a tutti i vincoli ambientali, attraverso 
l’impiego di un sistema compensativo più evoluto, la vecchia previsione 
concernente i vincoli paesaggistici171 in base alla quale, nei casi di imposizione di un 
vincolo di inedificabilità assoluta sopra un’area in precedenza da considerarsi come 
fabbricabile, l’amministrazione poteva concedere uno speciale contributo al titolare 
del diritto di edificare sacrificato. 
Per ragioni di completezza una ultima osservazione è da riservare ai vincoli di 
inedificabilità assoluta che derivano dall’inclusione del fondo in una zona 
territoriale omogenea, essendo dettati in generale per i beni inclusi in quella zona, 
hanno natura conformativa e devono essere considerati nella liquidazione del 
danno subito dai proprietari per effetto della perdita del fondo medesimo a seguito 
di occupazione usurpativa172. 
                                                
171 Si veda il più volte citato art. 16 della l.n. 1479 del 1939 soppressa dal T.U. del 1999 
172 Corte di Cass., sez. I civile, 12 giugno 2006, n. 13581. Si ha occupazione usurpativa quando si riscontra una  
radicale mancanza di un titolo legittimante. In tale contesto l’occupazione del fondo avviene in assenza della valida 
ed efficace dichiarazione di pubblica utilità ovvero senza che in tale dichiarazione fossero indicati i termini per il 
completamento dei lavori ovvero a seguito dell’annullamento della dichiarazione in sede di giurisdizionale. L’istituto 
in parola, di natura speciale, è configurabile solo nell’ipotesi in cui l’opera realizzata su suolo altrui, pur in assenza di 
decreto di esproprio, possa qualificarsi “pubblica”. Cass. 8 maggio 2004, n.8777, in Foro it., 2005, I, 829. E’ 
opportuno qui evidenziare la differenza con l’istituto dell’occupazione appropriativi in realazione alla quale le Sezioni 
unite della Corte hanno affermato che l’istituto dell’occupazione appropriativa o accessione invertita postula "quale 
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Nel risarcimento del danno da occupazione usurpativa è consentito 
valorizzare l’area non edificabile, rispetto al minimum dei valori tabellari di cui alle 
legge n. 865 del 1971, in quanto suscettibile di sfruttamento ulteriore e diverso da 
quello agricolo 173, ma non può comunque tenersi conto degli indici di valutazione 
attinenti al concetto di edificabilità di fatto. La ragione di ciò risiede nel fatto che il 
fondo de quo è in edificabile in quanto sottoposto a vincolo, tuttavia potrebbero 
residuare ulteriori forme di sfruttamento. La privazione di queste ulteriori forme di 
sfruttamento del fondo ad opera del comportamento espropriativi 
dell’Amministrazione fa sorgere  il diritto al risarcimento del danno, derivante si 
badi non dall’inedificabilità del fondo, ma dall’impossibilità di trarne altre forme di 
utilità che, nel loro atteggiarsi, come si è visto sopra, costituisco il contenuto del 
diritto di proprietà. 
E’ da ritenersi jus receptum 174 che il danno derivante dall’occupazione 
illegittima del suolo agricolo non va ancorato ai criteri stabiliti dall’art. 5-bis della 
                                                
suo indefettibile punto di partenza" la dichiarazione di p.u. dell'opera e "quale suo indefettibile punto di arrivo" la 
realizzazione dell'opera stessa. L’opera pubblica, pertanto, non può non rientrare nell'una o nell'altra delle suddette 
categorie ed essere strettamente sottoposta al relativo regime pubblicistico che ne impedisce alla stessa 
amministrazione la dismissione e la restituzione del suolo all'originario proprietario. Cass. SS.UU. 10 giugno 1988, 
n.3940, cit, per arrivare al fondamentale arresto giurisprudenziale di Cass., S.U. 4 marzo 1997, n. 1907, in Foro it., 
1997, I, 721; anche in Riv. giur. edil., 1997, I, con nota di Annunziata e in Urbanistica e appalti, 1997, 525, con nota di 
De Marzo. In tali casi, annoverati quali illeciti materiali permanenti, il privato aveva diritto alla restituzione del bene 
e, solo in caso di sua rinunzia, al risarcimento del danno integrale, oltre alla rivalutazione monetaria, agli interessi 
legali ed eventualmente al maggior danno ex art. 1224, 2° c.. Circa la giurisdizione del giudice amministrativo in tale 
circostanza, giurisdizione messa in discussione a  seguito della sentenza della Corte Costituzionale n. 204 del 2004, il 
Consiglio di Stato nell’ A.P. n. 4 del 2005 ha precisato che “risulta pienamente ipotizzabile l’ingerenza del giudice 
amministrativo su liti che, come nel caso in esame, abbiano ad oggetto diritti soggettivi quando la lesione di questi ultimi tragga origine, sul 
piano eziologico, da fattori causali riconducibili all’esplicazione di pubblico potere, pur se in un momento nel quale quest’ultimo risulta 
ormai mutilato della sua forza autoritativa per la sopraggiunta inefficacia disposta dalla legge per la mancata conclusione del 
procedimento” . Il Supremo Collegio evidenzia altresì che il termine “comportamenti” espunto dall’art. 34 della 
L.205/2000 deve intendersi come mero atto materiale non ricollegale neppure mediatamente alla procedura 
espropriativa e dunque all’esercizio di potestà pubblicistiche. Pertanto, anche nel caso di espropriazione “usurpativa”, 
qualora sia stata a suo tempo emanata una dichiarazione di pubblica utilità, sulla base della quale sia si sia proceduto 
all’occupazione del fondo, tale apprensione del bene risulta esplicazione di tale potere amministrativo. Ciò, 
quand’anche  tale dichiarazione di Pubblica Utilità venga annullata con effetti ex tunc dal giudice amministrativo. 
A.P. n. 9 del 2005. Al riguardo mi si consenta anche un rinvio alla giurisprudenza della C.E.D.U. ed in particolare 
alla sent. Colacri c. Italia, 15 luglio 2005 sez. I  
(Tutela della proprietà; violazione dell'art. 1, prot. 1 CEDU) nella quale si afferma che, in mancanza di un 
atto formale di espropriazione ovvero di una sentenza che la sancisca, la perdita di ogni disponibilità del terreno di 
proprietà di un soggetto, congiunta all'impossibilità di rimediarvi, determina un'espropriazione di fatto incompatibile 
con il diritto al rispetto dei beni e non conforme al principio di preminenza del diritto (nella specie l'istante perse la 
disponibilità del terreno nel 1989 attraverso un'occupazione d'urgenza e nel 1999 l'esproprio divenne irreversibile 
retroagendo nel mese di novembre del 1989).  
173 Si pensi alla possibilità di sfruttamento a parcheggio, caccia, sport, agriturismo ed ogni altra attività compatibile 
con il vincolo imposto  
174 Conti, R.,  Vincoli paesistici ed occupazione usurpativa, Urb. e Appalti, 2006, 9, p. 1057 
  65 
legge n. 359 del 1992175, bensì al prezzo di mercato del fondo stesso ovvero ad una 
serie di parametri di cui quello più rilevante è quello del valore agricolo medio. Tale 
quantificazione dovrà comprendere altresì la perdita di valore residuo del fondo, 
comunque senza la possibilità di tenere conto della potenzialità edificatoria di fatto 
dell’area occupata eventualmente in base a criteri “empirici”176. 
 
 
 
2.1.1.2. Le pianificazioni di settore e la stratificazione dei vincoli 
 
Nel paragrafo precedente si è visto come nella dizione “vincolo ambientale” 
trovino collocazione una pluralità distinta di limitazioni, vincoli appunto, 
all’utilizzo privato e pubblico del territorio. 
Si è visto come ogni vincolo sopra menzionato abbia come oggetto un 
interesse preciso da tutelare il quale però a volte si sovrappone od entra in conflitto 
con la tutela predisposta da altro vincolo o piano. 
 Mi spiego meglio.  Abbiamo visto come il vincolo idrogeologico riguardi 
essenzialmente la stabilità dei terreni e la messa in sicurezza di questi ultimi mentre 
il vincolo forestale è diretto sia alla protezione dei boschi che alla difesa di terreni,  
alla conservazione del patrimonio boschivo, in quanto tale fattore fondamentale 
per la conservazione delle biodiversità e garanzia di una migliore qualità dell’aria. 
Come le previsioni di questi vincoli siano parzialmente sovrapponibili è di agevole 
comprensione. 
Sempre nel paragrafo precedente si ha avuto modo di illustrare come le 
discipline del territorio in materia paesaggistica vengano poste dai soggetti titolari 
delle corrispondenti funzioni e che tali limitazioni possono riguardare quei beni 
oggetto di dichiarazione di notevole interesse pubblico, quelli individuati 
direttamente dalla legge e gli immobili e le aree comunque sottoposti a tutela da 
                                                
175 Tale norma è stata dichiarata costituzionalmente illegittima dalla sentenza della Corte Cost. 348 del 2007 
176 Corte di Cass., sentenza n. 10280 del 2004 
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parte dei piani paesistici 177. Va altresì ricordato che la legge può anche prevedere il 
vincolo per una determinato bene in attesa che l’uso dello stesso venga 
successivamente disciplinato dal rispettivo piano di settore. In questo caso quello 
che si delinea è una fattispecie a formazione progressiva, fondata sul rapporto di 
consecuzione logico temporale intercorrente tra il vincolo ex lege ed il piano. In 
altre parole, quando si dice che le aree sono comunque vincolate fino 
all’approvazione del piano paesistico si intende dire che tali aree restano tutelate 
anche in assenza del piano, sebbene solo con quest’ultimo la tutela e valorizzazione 
acquistino la necessaria concretezza 178. Oltre a ciò, il piano paesaggistico si profila 
anche come strumento immediatamente prevalente sulle previsioni difformi 
contenuti in strumenti urbanistici sulla base di un principio di sostanziale 
sovraordinazione degli strumenti di pianificazione e controllo preordinati alla tutela 
degli interessi di conservazione dell’ambiente e del paesaggio rispetto alla tutela 
riservata agli altri interessi collegati alle esigenze di sviluppo179. Le previsioni dei 
piani paesaggistici, siano essi a regime o in corso di adeguamento, sono cogenti nei 
confronti degli strumenti urbanistici comunali, provinciali e delle aree 
metropolitane, rispetto ai quali sono “immediatamente prevalenti”180sulle 
                                                
177 Oltre alle previsione della l.n. 1479 del 1939 (che individua i beni da sottoporre a vincolo attraverso il cosiddetto 
provvedimento di certazione)  il Codice dei beni culturali e del paesaggio introduce una terza categoria di beni: 
prevede l’art. 2, secondo comma, che i beni paesaggistici sono costituiti, oltre che dagli immobili e dalle aree di cui 
agli artt. 136 e 142, altresì, dagli altri beni individuati dalla legge “o in base alla legge”. La norma però non specifica 
quali siano i criteri di identificazione che indirizzano l’attività dell’Amministrazione. Il culmine della recente tendenza 
a valorizzare la posizione di preminenza del principio fondamentale della Costituzione enunciato dal secondo comma 
dell’articolo 9 è sicuramente costituito dal Codice dei beni culturali e del paesaggio. I beni tutelati per legge assumono 
così protezione ex se in quanto invarianti essenziali sul territorio dell’identità non solo culturale ma anche ambientale 
della nazione. Urbani, P., in AA.VV., Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, Il Mulino 2004, p. 546 
178 La funzione del vincolo è solo di arresto, in quanto impone il dovere negativo di astenersi dalla trasformazioni, 
subordinandole all’esito positivo del previo provedimento di nulla osta, ma non è direttamente precettiva. Data 
quindi l’asimmetria funzionale tra il vincolo ed il piano, è difficile che si sostanzi un contrasto puntuale tra un 
provvedimento di arresto ed un provvedimento generale di pianificazione, che per definizione contiene prescrizioni 
di merito. Il contrasto può essere complessivo, invece, e si verifica nelle ipotesi in cui la disciplina del piano 
paesistico sia tanto permissiva delle trasformazioni fisiche della forma del territorio vincolato e/o consenta 
l’insediamento di funzioni urbanistiche incompatibili con la tutela/valorizzazione del paesaggio, da risultare 
incompatibile con al finalità stessa del vincolo, mediante il quale si è dichiarato il particolare valore delle aree tutelate. 
In questo caso il Consiglio di Stato (sez. II, parere 20 maggio 1998 n. 548/98, in Foro It. 1998, III, 326 e ss.) ha 
affermato che il piano non può derogare al vincolo, non può, cioè, contenere una disciplina il cui risultato sia la 
vanificazione o la elusione della finalità stessa di tutela che con il vincolo era stata affermata. Il vincolo rappresenta 
un limite generale, una soglia cogente per le scelte di pianificazione paesistica ,ma non un atto sovraordinato in senso 
proprio, come era, ad esempio, il piano regolatore generale rispetto al piano particolareggiato nella legge n. 1150 del 
1942. Amorosino, S., in AA.VV. Codice dei beni culturali ed ambientali, AA.VV. , Il Mulino, 2004, pp. 560 e ss. 
179 Art. 145 dlgs 22 gennaio 2004 n.42 nella parte in cui, al terzo comma, stabilisce che “le previsioni dei piani 
paesaggistici sono altresì vincolanti per gli interventi settoriali” . 
180 Cfr. art. 143 e 156 del T.U. del 2004 così come modificato dal Dlgs n. 157 del 2006 
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disposizioni difformi e stabiliscono norme di salvaguardia in attesa 
dell’adeguamento, e vincolanti per gli interventi settoriali. Le stesse disposizioni 
sono poi comunque prevalenti sulle disposizioni contenute nei piani territoriali di 
settore, compresi i piani per i parchi, “per quanto attiene alla tutela del 
paesaggio”181.  Sono di conseguenza illegittime le nuove previsioni urbanistiche che 
vengano a porsi in contrasto con quelle contenute negli atti di pianificazione 
paesaggistica182.  
Le varie discipline che possono incidere sullo stesso bene possono quindi 
essere dettate singolarmente dal vincolo e recepite e completate dal piano oppure 
direttamente dal piano a cui la tutela del singolo bene è demandata183. Tali 
discipline sono destinate però ad essere cedevoli in caso di apposizione di un 
vincolo puntuale 184. Come accennato all’inizio del presente paragrafo sullo stesso 
bene possono rinvenirsi contemporaneamente più discipline d’uso che, qualora 
non siano coordinate, possono dettare discipline contrastanti. Prima si faceva 
l’esempio della stessa porzione di territorio sottoposta a vincolo idrogeologico  e 
forestale. I due vincoli sono tra loro intimamente legati tuttavia non coincidono e 
possono quindi dettare prescrizioni tra loro in diverse. 
Occore quindi uno strumento in grado di rendere coerenti tra loro le varie 
prescrizioni conformative del territorio e della proprietà in modo tale che non si 
generino incertezze e contrasti in sede di attuazione delle misure. Lo strumento 
                                                
181 Mazzarelli, V.,  La disciplina del paesaggio dopo il Dlgs n. 157 del 2006, Giornale di diritto amministrativo, 2006, 10, p. 
1081 
182 TAR Lazio, sez. I, 29 Novembre 1994, n. 1852. Al riguardo giova chiarire che i piani paesistici, al pari dei piani 
urbanistico territoriali, con specifica considerazione dei valori paesistici ed ambientali (previsti alternativamente 
dall'art. 1-bis, L. 8 agosto 1985, n. 431) presuppongono l'esistenza e la permanenza del vincolo paesaggistico, tanto se 
lo stesso sia stato imposto dalle Regioni nell'esercizio delle funzioni delegate quanto se sia stato imposto 
dall'Amministrazione statale. L'imposizione di tale vincolo non richiede una ponderazione degli interessi privati 
unitamente e in concorrenza con gli interessi pubblici connessi con la tutela paesaggistica, sia perché la dichiarazione 
di particolare interesse sotto il profilo paesistico non è un vincolo a carattere espropriativo (costituendo i beni 
aventi valore paesistico una categoria originariamente di interesse pubblico, cfr. Corte Cost. sentt. 55 e 56 del 
1968, Presidente A.M. Sandulli) sia perché la disciplina costituzionale del paesaggio (art. 9 Cost.) erige il valore 
estetico culturale a valore primario dell'ordinamento, Cons. Stato Sez. IV Sent., 31 marzo 2009, n. 2024 
183 Gravi discrasie possono crearsi qualora il vincolo puntuale sia posto successivamente al piano e con questo 
incompatibile. Il Consiglio di Stato in una pronuncia in materia di “vincolo idrogeologico”, V sez. 28 gennaio 1997 n. 
89 in FA, 1997, p. 157, ha ritenuto che l’imposizione di questo vincolo rende inoperante la normativa urbanistica 
preesistente e rende legittimo il rifiuto del permesso di costruire. Tale rifiuto non trova legittimazione nella disciplina 
del vincolo idrogeologico bensì nella paralizzazione della normativa urbanistica su cui si basa il rilascio del permesso 
di costruire. 
184 Cons. di Stato, V sez. 28 gennaio 1997 n. 89 in FA, 1997, p. 157 
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deputato ad eliminare le antinomie tra le pianificazioni di settore potrebbe essere  il 
piano territoriale di coordinamento provinciale il quale “determina gli indirizzi 
generali dell’assetto del territorio”185. Il piano territoriale di coordinamento 
provinciale viene così ad essere il punto di riferimento essenziale nel delimitare 
l’ambito di apprezzamento discrezionale della pianificazione comunale rispetto alle 
varie opzioni di sviluppo e conservazione del territorio alla quale sono preposte le 
discipline di settore. Il piano provinciale viene quindi a rivestire il delicato ruolo di 
collettore dei piani di settore in materia ambientale le quali trovano, quindi, nel 
piano un punto di convergenza dei propri contenuti pianificatori 186. Affinché il  
contenuto del piano non sia meramente ricognitivo del contenuto degli altri piani, 
ma abbia contenuto conformativo, occorre che la Regione interessata preveda con 
legge che il piano territoriale di coordinamento provinciale assuma il valore e gli 
effetti dei piani di tutela nei settori della protezione della natura, della tutela 
dell’ambiente, delle acque e della difesa del suolo e della tutela delle bellezze 
naturali, semprechè la definizione delle relative disposizioni avvenga nella forma di 
intese tra la Provincia e le amministrazioni competenti. In assenza di intesa i piani 
settoriali conservano il valore e gli effetti loro propri in base alla rispettiva 
normativa nazionale o regionale187. 
Appare opportuno a questo punto fare un esempio . 
Il vincolo idrogeologico come visto fino ad ora inerisce alla difesa del suolo in 
senso lato e sull’assetto del territorio. Nell’ambito urbanistico-territoriale la difesa 
del suolo emerge compiutamente con la legge n.183 del 1989 che, come si vedrà 
nel prossimo paragrafo, ha introdotto la pianificazione di bacino nell’ordinamento. 
Il coordinamento tra disciplina della difesa del suolo e pianificazione urbanistica 
comunale viene a porsi su basi nuove , poiché, da un lato, secondo le norme, le 
                                                
185 T.U. EE. LL. art.20 
186 Dlgs 112 del 1998 art. 57. Si veda anche  P.Urbani e S. Civitarese Mastteucci, op. cit. 
187 E’ di chiara evidenza che queste previsioni mirano a far si che le varie discipline di settore possano essere 
ricondotte ad un quadro unitario posto che, qualora non fossero coordinate e non trovassero unitarietà ed uniformità 
in un unico strumento le rispettive prescrizioni certamente sarebbero caratterizzate da elementi di sovrapposizione e 
frattura senza nascondere il fatto che tale momento di uniformità facilita sia il reperimento da parte del privato e che 
delle P.A. interessate della disciplina d’uso del territorio provinciale. La necessaria intesa tra amministrazione 
provinciale e amministrazioni di settore apre uno spiraglio agli auspici di coloro che vorrebbero un territorio, 
un’autorità, un piano. Tra gli altri Stella Richter, P., Principi di Diritto Urbanistico,Cedam, 2006, p 47 e ss. 
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disposizioni del piano di bacino hanno la prevalenza su qualunque altro strumento 
di governo del territorio, piani paesistici compresi188; dall’altro lato, il piano di 
bacino, in quanto strumento di pianificazione territoriale, deve prendere in 
considerazione l’intera gamma degli interessi pubblici presenti sul territorio. Non a 
caso in dottrina si ritiene che, nel procedimento di approvazione di piani 
territoriali, occorra acquisire l’interesse forestale, idrogeologico, attraverso gli uffici 
e gli organi consultivi competenti; sulla base di tali acquisizione, l’organo titolare 
della funzione deve deliberare in merito con specifica motivazione circa gli 
interessi pubblici alla cui cura specifica è intesa la normazione forestale189. Mentre il 
vincolo idrogeologico ha un ambito di applicazione puntuale, il piano di bacino, 
finalizzato alla difesa del suolo, ha come ambito territoriale di efficacia i bacini 
fluviali di carattere nazionale, interregionale e regionale. A differenza del vincolo 
idrogeologico, il piano di bacino ha contenuti, relativi ad ogni aspetto attinente le 
risorse idriche, rilevanti sull’assetto del territorio190; infatti nell’ambito delle finalità 
che gli sono proprie, il piano di bacino sembra caratterizzarsi, rispetto agli altri 
piani di settore, per una duplice funzione. La prima di carattere più propriamente 
ripristinatoria-conservativa, la seconda con finalità di sviluppo economico e sociale 
191. Il piano di bacino ha così un potere di penetrazione nella pianificazione 
territoriale ed urbanistica particolarmente rilevante, la quale in ogni caso è recessiva 
rispetto al primo: “le disposizioni del piano di bacino approvato hanno carattere 
immediatamente vincolante per le amministrazioni ed enti pubblici, nonché per i 
soggetti privati,ove trattasi di prescrizioni dichiarate di tale efficacia dal piano di 
                                                
188  
189 Cerulli Irelli,  V., Pianificazione urbanistica ed interessi differenziati, RTDP, 1985, pp.436-437 
190 Tra cui si annoverano i programmi e le localizzazioni di opere pubbliche e la fissazione di norme d’uso e vincoli 
anche nei confronti dei privati per la conservazione del suolo e la tutela dell’ambiente, attraverso cui si può giungere 
a misure di inedificabilità assoluta. Rientrano tra queste finalità anche le attività dirette alla conservazione e recupero 
del suolo , difesa e sistemazione dei corsi d’acqua, la disciplina della attività estrattive, la difesa degli abitati contro i 
fenomeni di dissesto, ecc. P. Urbani – S. Civitarese Matteucci, op. cit. .L’art. 17 della l.n. 189 del 1989 precisa il piano 
di bacino costituisce lo strumento conoscitivo normativo e tecnico-operativo mediante il quale sono pianificate e 
programmate le azioni e le norme d’uso finalizzate alla “conservazione, alla difesa e alla valorizzazione del suolo e 
alla diretta utilizzazione della acque”. E’agevole intravedere il piano di bacino uno strumento sostitutivo del vincolo 
idrogeologico  
191 Art. 17 lett. i),  l.n. 183 del 1989 laddove si prevede che il piano di bacino  deve contenere la valutazione 
preventiva, anche al fine di scegliere tra ipotesi di governo e gestione del territorio tra loro diverse, del rapporto costi 
benefici, dell’impatto ambientale e delle risorse finanziarie per i principali interventi previsti. 
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bacino stesso” 192. Il piano può quindi disporre misure immediatamente 
conformative del territorio e della proprietà. La giurisprudenza ha avuto occasione 
di sottolineare la centralità del piano di bacino affermando che quest’ultimo “per 
l’ampiezza delle sue finalità…e per la sua collocazione di vertice nel sistema di 
pianificazione ambientale, si pone quale valido strumento generale di 
coordinamento delle diverse funzioni amministrative in materia di tutela 
dell’ambiente”193. 
 Ecco quindi che si rende necessario una disciplina armonica della difesa del 
suolo realizzata attraverso il raccordo tra la pianificazione di bacino e il vincolo 
idrogeologico eventualmente posto sul territorio oggetto del piano. Si fa obbligo  
all’autorità di bacino di includere nel piano stesso un “quadro conoscitivo…dei 
vincoli relativi al bacino” con “individuazione delle prescrizioni e dei vincoli 
…finalizzati alla conservazione del suolo” ed “indicazione delle zone da 
assoggettare a speciali vincoli e prescrizioni in rapporto alle specifiche condizioni 
idrogeologiche , ai fini della conservazione del suolo”194. Si può agevolmente 
osservare che il piano di bacino, per legge, non può prescindere dalla ricognizioni 
dei vincoli a tutela del patrimonio idrogeologico, deve anzi accertarne l’esistenza, 
anche perchè il fine ultimo di entrambi è, operando astrazioni successive, la 
                                                
192 Art. 17 comma 5, l. n.  183 del 1989 
193 Tribunale Superiore delle Acque pubbliche, 2 febbraio 1995, n.13; Cfr. Cons. Stato Sez. IV, 27/06/2011, n. 3849. 
Per il Supremo Consesso riconosce che nei confronti dei  Comuni della Valle d'Aosta, il processo di adeguamento 
degli strumenti urbanistici alla pianificazione di bacino non può essere descritto in termini di stretta sovraordinazione 
gerarchica di una normativa rispetto all'altra. Al contrario, stante la posizione di autonomia speciale della Regione 
Valle d'Aosta e dell'interesse riservato dalla legislazione regionale alla materia della tutela idrogeologica, il detto 
adeguamento degli strumenti urbanistici alle previsioni del piano di bacino può avvenire unicamente tramite un 
processo di mutua integrazione ed attuazione, operando secondo i criteri e le procedure dettate dalla disciplina 
regionale (Conferma della sentenza del TAR Valle d'Aosta, 14/02/07, n. 29). Per loro natura, le norme del piano di 
bacino e quelle connesse alla tutela dell'assetto idrogeologico del territorio, hanno una propria complessiva autonoma 
rilevanza ai fini della pianificazione del territorio (ad esempio per l'identificazione della fascia di rispetto di tutti i 
corsi d'acqua), della quale costituiscono un "prius" logico e funzionale (Cons. Stato Sez. IV, 22/06/2011, n. 3780). 
Si vedano anche, sotto un profilo costituzionale, Corte cost., 26/11/2010, n. 341, Corte cost., 15/07/2010, n. 254. 
In quest’ultima pronuncia, la Corte Cost. ha dichiarato non fondate le questioni di legittimità costituzionale sollevate 
dalle Regioni Toscana e Marche avverso l'art. 116 del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, censurato, in riferimento agli artt. 
117 e 118 Cost., nella parte in cui subordina l'efficacia delle misure adottate dalle Regioni per la tutela del sistema 
idrico alla approvazione dell'Autorità di bacino. La previsione della sottoposizione dei programmi di misure di tutela 
dei corpi idrici a detta approvazione risponde alla duplice necessità di demandare ad un organo idoneo e 
caratterizzato dalla necessaria competenza sotto il profilo tecnico, di valutare la coerenza del quadro complessivo 
dell'attività di programmazione derivante dai concorrenti strumenti di pianificazione in materia di tutela delle acque e 
di assicurare un'adeguata partecipazione al relativo procedimento da parte delle Regioni nel cui territorio debbono 
essere attuate le misure in questione. 
194 Art. 17 comma 3 lett.a), f), m) e Corte cost., 24/07/2009, n. 251.  
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conservazione delle risorse 195ambientali, paesaggistiche196 e la tutela della qualità 
della vita.  
La giurisprudenza costituzionale ha osservato che il piano di bacino è uno 
strumento non esclusivamente preordinato alla difesa del suolo ma anche alla 
conservazione dinamica del suolo stesso attraverso l’imposizione di vincoli di 
carattere idraulico, idraulico-agrario, idraulico-agrario e forestale 197. Il piano di 
bacino costituisce uno strumento di pianificazione per molti versi “atipico”, il che, 
del resto, non è altro che conseguenza del fatto che esso, a differenza degli altri 
sistemi di pianificazione in materia ambientale, rappresenta, per così dire, il 
“contenitore generale”198 di tutti gli interventi e le prescrizioni relative all’uso e alla 
tutela del duolo e alla disciplina delle acque, nonché più in generale del 
“coordinamento degli interessi ambientali”199 nel quale gli elementi di difesa del 
suolo e delle acque rappresentano elementi inscindibilmente connessi ed 
integrati200. Il piano di bacino si presenta quindi al vertice del sistema di 
pianificazione sia urbanistica che ambientale di un area vasta rappresentata dal 
distretto del bacino idrografico di volta in volta considerato.  
                                                
195 La più volte citata legge del 1989accomunava ed affiancava tra le finalità della legge stessa la “difesa del suolo”, il 
“risanamento delle acque” e la “fruizione e gestione del patrimonio idrico”, e questo sta a significare che si tratta di 
aspetti che non è possibile scindere quanto agli strumenti di tutela e gestione 
196 Va segnalato il tendenziale assorbimento del vincolo idrogeologico con quello paesaggistico (ex multis Trib. Sup. 
Acque, sentenza 15 Dicembre 2003 n. 165).  Si veda anche l’art. 1 comma 1 della l. n. 183 del 1989 che parla di 
aspetti ambientali connessi alla difesa del suolo. L’art. 82 del d.p.r. 616 del 1977 afferma che sono sottoposti a 
vincolo paesaggistico anche i boschi  e le aree sottoposte a vincolo di rimboschimento. Il giudice amm.vo ha rilevato 
come la tutela derivante dal vincolo idrogeologico si estenda a tutti gli interventi edificatori interessanti terreni non 
boschivi, purché compresi nell'area vincolata, per cui la trasformazione dei terreni, cui fa riferimento l'art. 7 del R.D. 
n. 16 maggio 1926, n. 1126, e i lavori di trasformazione, previsti dal successivo art. 21, consentono alla P.A. di 
adottare non già mere prescrizioni operative, bensì misure restrittive ed anche impeditive di ogni tipo di intervento 
che, per le sue caratteristiche e per i mezzi impiegati, incidano sul territorio in modo non dissimile dalle utilizzazioni 
per scopi agricoli. Inoltre, è stato rilevato come il vincolo idrogeologico e forestale non comporta inedificabilità 
assoluta, per cui non ogni opera edilizia in zona vincolata arreca pregiudizio all'interesse pubblico tutelato ma solo 
quelle opere che, a seguito di puntuale accertamento, da condursi caso per caso, risultino in effettivo contrasto con il 
pubblico interesse nel suo complesso tra cui anche quello paesaggistico. Così TAR Lazio Roma Sez. I ter, 
30/09/2010, n. 32618 e TAR Lazio Roma Sez. I ter, 30/09/2010, n. 32618.  Per maggior completezza si veda Cons. 
Stato Sez. V Sent., 07/10/2008, n. 4887. Il giudice amm.vo rileva come nel provvedimento di diniego alla domanda 
di concessione in sanatoria, sia sufficiente far riferimento alla violazione di vincoli di tutela del paesaggio, dei valori 
paesistici ed ambientali ed a quello idrogeologico, per individuare il vincolo che si intende salvaguardare con detto 
diniego, non essendo necessario altro riferimento. 
197 Corte Cost. n. 85 del 1990 
198 Zeviani Pallotta, F.,  Le funzioni di coordinamento e i nuovi strumenti di prevenzione e risanamento ambientale, 
Riv. Giur. Ed., 1990, p. 170 
199 Trib. Sup. delle acque pubbliche , 2 febbraio 1995, n. 13. Sui caratteri e contenuti del piano di bacino si veda 
Garzia, G.,  op. cit. 
200 Garzia, G., La pianificazione della acque nel sistema dei piani regionali e locali, Relazione al convegno Acqua e suolo: dalla 
legge 183/1989 alla direttiva europea, 2000/60, Taormina, 1-2 dicembre 2005 
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Il piano in parola è dunque un piano settoriale di particolare complessità, che 
riassume e supera la precedente frammentazione degli interessi, tradizionalmente 
costituiti da ciò che atteneva per un verso al vincolo idrogeologico e per altro verso 
alle opere idrauliche. La Corte Costituzionale 201 ha precisato che i piani di bacino 
sono esclusivamente finalizzati alla “conservazione dinamica del suolo attraverso 
l’imposizione dei vincoli e di opere a carattere idraulico, idraulico-agrario e 
forestale”, dettanto prescrizioni dirette alla salvaguardia dell’attitudine del suolo 
“ad essere utilizzato a fini produttivi e civili”. 
Un ulteriore strumento da raccordare con la pianificazione in parola è il piano 
di gestione e tutela della acque che inizialmente si qualificava come “stralcio” 
rispetto alla pianificazione di bacino202. Tale strumento era suddiviso in un piano di 
gestione delle acque di competenza dell’autorità di bacino e quello di tutela delle 
acque di competenza regionale. Nella versione conclusiva del decreto legislativo di 
attuazione della legge delega n. 308 del 1994 in recepimento della direttiva 
comunitaria n.60 del 2000203 è stata inserita la previsione che il piano regionale di 
tutela delle acque “costituisce uno specifico piano di settore” che va 
necessariamente coordinato con gli atti di coordinamento posti dall’autorità di 
bacino, nel senso che quest’ultima è tenuta ad esprimere”parere vincolante” 
                                                
201 Corte Costituzionale, sentenza 26 febbraio 1990, n. 85 
202 Prima versione di attuazione della legge delega 15 dicembre 2004 n. 308. Tali piani stralcio, denominati PAI 
(piano di assetto idrogeologico), non sono stati preceduto dall’applicazioni di misure cautelari emergenziali (misure di 
salvaguardia) rendendo così molte volte inutile la loro approvazione che, in molti casi, tarda ad arrivare. P. Urbani, Il 
recepimento della direttiva comunitaria sulle acque: profili istituzionali di un nuovo governo della acque, http://www.astrid-
online.it/Gli-osserv/llpp/P_Urbani_RelazConvIEFE-12_10_07.pdf.  Lo stesso autore osserva che la pianificazione 
di bacino ha finora toccato aspetti relativi alla difesa idrogeologica del suolo, la difesa delle acque, ottenendo un 
qualche successo nell’imposizione di vincoli a salvaguardia dell’incolumità delle popolazioni e dei territori, ma oggi si 
deve misurare proprio con la risorsa in sé e la sua utilizzazione, cioè la revisione delle concessioni idriche 
203 La direttiva comunitaria arricchisce i contenuti della legislazione nazionale in materia di acque introducendo il 
principio di precauzione , quello dell’azione preventiva, della correzione, del recupero dei costi dei servizi idrici 
compresi quelli a ambientali  e delle risorse, del principio di chi inquina paga. La direttiva in esame introduce anche la 
nozione di “servizio idrico” inteso come qualsiasi attività di messa a disposizione di risorse idriche .  A tale concetto 
si affianca quello di tariffa che non esaurisce il costo complessivo dell’uso idrico, dovendosi contemplare,dal punto di 
vista economico, il recupero dei costi di distribuzione, collettamento e depurazione ma soprattutto il sacrificio di altri 
usi che, per la limitatezza delle risorse, vengono sacrificati perché impraticabili. A tale sacrificio si accompagna come 
corollario la necessità delle periodiche revisioni delle concessioni di derivazione idrica le quali dovrebbero essere ab 
origine rilasciate non sulla base di puntuali e slegate operazioni di verifica di compatibilità ambientale ma sulla base di 
un piano di bacino che, subordinatamente alle funzioni ecologiche primarie del bacino idrografico e cioè il principio 
del minimo deflusso vitale, tenga conto periodicamente della quantità massima di acqua di volta in volta estraibile. 
Una volta esaurito questo “plafond” idrico, al fine anche di non affossare le attività economiche  legate alla risorsa 
acqua, sarebbe opportuno prevedere di poter da un lato acquistare quote di produttività, sempre nel rispetto del 
minimo deflusso vitale, dai “plafond” degli anni successivi aumentando progressivamente la tariffa onde costituirsi i 
budget per indennizzare ed incentivare coloro che convertono le proprie attività a minori necessità di 
approvvigionamento. 
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rispetto alla compatibilità tra il piano regionale di tutela delle acque e la 
pianificazione di bacino.  E’ stato pertanto chiarito che si tratta di due strumenti 
diversi sia sul piano dimensionale che sul quello del valore gerarchico e dovrà 
essere favorito un adeguato raccordo anche a livello di contenuti di tutela e 
prescrittivi.  
Occorre pertanto tutelare la risorsa idrica attraverso anche lo strumento della 
pianificazione di bacino che oltre alla preservazione dalle acque contempli anche la 
tutela della qualità e quantità dell’acqua presente su un territorio. Il piano di bacino 
potrebbe essere concepito allo steso modo del piano direttore in materia 
urbanistica mentre il piano di gestione (dell’uso) delle acque come il piano 
operativo. Oggi esistono tante autorità di bacino tante quante sono i bacini 
idrografici e tra di loro sono scarsamente comunicanti.  Ciò che potrebbe risolvere 
tale problema  
sarebbe quindi un’autorità dotata di adeguati poteri e competenze in grado di 
coordinare le attività delle autorità di bacino sottostanti. Tale autorità centrale 
dovrebbe essere parimenti competente ad approvare i piani di bacino locali oltre al 
piano di bacino nazionale dal momento che ormai la carenza idrica di vaste zone 
del territorio ha ripercussioni sull’intero territorio nazionale. Sulla base delle 
disponibilità idriche esistenti sul territorio considerato l’autorità di bacino 
dovrebbe approvare un piano “operativo” di  utilizzo delle acque tenuto conto, 
complessivamente sulla base di dati quantitativi e qualitativi, dell’entità delle riserve 
in un ottica di risparmio per garantire un adeguato livello di disponibilità anche alle 
generazioni future204.  
Abbiamo fin qui delineato un ambito della materia della difesa del suolo, 
rientrante in quella più generale del governo del territorio, nel quale sono presenti 
una pluralità di discipline di settore ciascuna delle quali tutela ed apporta 
                                                
204 E’ evidente come il bene idrico sia superprimario e come tale deve essere tutelato. Non stupisce quindi che il 
diritto comunitario dell’acqua si faccia sempre più esigente sul fronte del corretto e razionale sfruttamento della 
risorsa con il vincolo di compatibilità con i livelli futuri. Non è sufficiente il principio che più si consuma più si paga 
posto che ad oggi non esistono sistemi di produzione di acqua utilizzabile a fini umani che sia a ridotto impatto 
ambientale. Infatti non dobbiamo dimenticare che anche l’aria respirabile e le risorse energetiche naturali sono un 
bene scarso, per cui il principio del “più consumi più paghi” è un principio valido nel breve periodo. In futuro, se il 
trend attuale dovesse trovare conferma, l’offerta di acqua diventerà progressivamente inelastica al prezzo 
privilegiando le massime quantità impiegabili oltre le quali cessa la possibilità di approvvigionamento. 
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prescrizioni di varia natura al bene oggetto del proprio intervento. E’ evidente 
come sia possibile concepire un bene come oggetto di tutele differenziate ognuna 
delle quali si occupa di singole sfaccettature della tutela del bene stesso ma le une 
non possono prescindere dalle altre per necessaria integrazione e coerenza.  
Ritengo sia possibile individuare nelle tutele differenziate una sorta di 
competenza concorrente in relazione agli ambiti dell’oggetto da tutelare e che 
necessariamente si sovrappongono; per evitare conflitti sarebbe necessario un 
nuovo e fattivo spirito di collaborazione e di confronto costruttivo tra le varie 
amministrazioni coinvolte.  
Risulta pertanto evidente che sullo stesso bene potrebbero coesistere vincoli 
di natura molto eterogenea, per esempio su un appezzamento di terreno  
potrebbero essere posti un vincolo a parco, un vincolo idrogeologico, un vincolo 
forestale apposto in seguito ad incendio, un vincolo paesaggistico come bellezza 
d’insieme, previsioni del piano di gestione delle acque per lo sfruttamento idrico, 
ecc.  
Tale stratificazione di vincoli non è indice di un’amministrazione 
frammentata e disorganica bensì di un amministrazione che individua in quelle di 
settore i soggetti dotati delle competenze necessarie per la tutela complessiva del 
territorio205. 
E’ evidente che un’opera accorta di semplificazione normativa dovrebbe 
essere in grado di porre rimedio alle sovrapposizioni funzionali e alle 
complicazioni ripetutamente denunciate, attraverso l’introduzione di meccanismi di 
coordinamento procedimentale e di semplificazione provvedimentale molto più 
efficaci di quelle disponibili; ma prima ancora tramite la previsione radicale di 
unificazioni sostanziali di funzioni amministrative aventi finalità e oggetti 
                                                
205 Con riferimento al caso particolare delle acque minerali e termali, il riparto delle competenze tra Stato e Regioni 
vede la distinzione tra uso delle acque minerali e termali di competenza regionale residuale, e tutela ambientale delle 
stesse acque, che è di competenza esclusiva statale, ai sensi del vigente art. 117, c.2, lett. s), Cost.. L'art. 97 del D.Lgs. 
n. 152 del 2006, stabilisce che le concessioni di acque minerali e termali devono osservare i limiti di tutela ambientale 
posti dal Piano di tutela delle acque, in modo che non sia pregiudicato il patrimonio idrico, secondo quanto dispone 
il c. 3 dell' art. 144 del D.Lgs. n. 152 del 2006 e sia assicurato l'equilibrio del bilancio idrico, come prevedono l'art. 
145 ed il c. 6 dell'art. 96 del medesimo D. Lgs. Si tratta di un evidente concorso di competenze sullo stesso bene (le 
acque minerali e termali), competenze che riguardano, per quanto attiene alle Regioni, l'utilizzazione del bene e, per 
quanto attiene allo Stato, la tutela o conservazione del bene stesso. Così, Corte Cost. sent. 14/01/2010 n. 1. 
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sovrapposti: unificazioni sostanziali che potrebbero tradursi nell’accorpamento 
istituzionale di almeno alcuni dei vincoli ambientali studiati in un unico tipo di 
vincolo. 
 
 
 
 
 
 
2.1.1.3 La prevalenza del vincolo ambientale 
 
Per completare l’esame sommario della disciplina del vincolo ambientale 
proposto in questo capitolo, occorre da ultimo dedicare qualche parola ai rapporti 
di forza intercorrenti tra i medesimi vincoli e i provvedimenti amministrativi, 
generali o puntuali, il cui contenuto possa configgere con essi. 
Quanto alle relazioni tra i vincoli ambientali e le disposizioni pianificatorie di 
carattere urbanistico territoriale, si è già avuto modo di rammentare che la legge 
solitamente si cura di esplicitare la prevalenza dei primi sulle seconde206. 
Questa regola è oramai ritenuta dalla giurisprudenza costituzionale e 
amministrativa l’espressione di un principio fondamentale della disciplina 
applicabile alle tutele differenziate e specialistiche di determinati valori, fra le quali 
spiccano le tutele ambientali  di settore. La specialità delle prescrizione di tutela 
ambientale rispetto alle disposizioni di carattere urbanistico-territoriale importa 
l’applicazione di tale regola a prescindere dalla circostanza che il legislatore si 
ricordi esplicitarla nel contesto di ciascuna regolamentazione di settore207. 
                                                
206 Tale caratteristica si è avuto modo di esplicitarla nel paragrafo precedente in relazione ai piani di bacino 
207 A volte si esplicita che gli strumenti urbanistici debbano conformarsi alle prescrizioni di tutela ambientale, 
ma si stabilisce pure che l’approvazione di queste prescrizioni costituisca variante automatica a detti strumenti o che i 
piani concernenti le stesse sostituiscano quelli urbanistici e territoriali. Circa i rapporti tra la pianificazione di bacino e 
i piani urbanistici  si veda la sentenza della Corte Costituzionale 9 dicembre 2002 n. 524 che ha dichiarato 
l’illeggitimità costituzionale dell’art. 1-bis del d.l. n. 279 del 2000, ritenendolo lesivo delle sfere di attribuzione 
regionali in materia urbanistica. La Corte nella citata sentenza afferma che “la previsione di indiscriminata efficacia di 
variante agli strumenti urbanistici per tutte le determinazioni assunte, in relazione al piano stralcio per l’assetto 
idrogeologico, in sede di comitato interistituzionale dell’autorità di bacino…rappresenta una violazione della sfera di 
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Alla luce delle osservazioni compiute nei paragrafi precedenti, la 
giustificazione e il fondamento della descritta specialità e prevalenza dei vincoli 
ambientali appaiono facilmente individuabili nella preminenza dei valori tutelati 
attraverso gli stessi e nell’autorevolezza di natura tecnica che dovrebbe sempre 
potersi riconoscere agli accertamenti e ai giudizi sottostanti l’imposizione dei 
vincoli. Come descritto nel paragrafo precedente a volte può essere complicato 
inquadrare e risolvere il problema delle relazioni reciproche tra i diversi vincoli 
ambientali208 , le cui finalità e i cui oggetto sono spesso sovrapposti. La 
legislazione, normalmente, disciplina esplicitamente tali relazione almeno per 
quanto riguarda i vincoli imposti tramite provvedimento di pianificazione anche se 
non sempre le formula normative utilizzate sono chiare e dirimenti209 . 
Proseguendo l’esame dei rapporti intercorrenti tra vincoli ambientali e quei 
provvedimenti amministrativi che, nel perseguimenti di interessi pubblici di vario 
genere, potrebbero entrare in conflitto con i medesimi vincoli, bisogna poi 
chiedersi se esistano ipotesi nelle quali sia consentito derogare a questi ultimi, 
mediante provvedimenti puntuali, ai fini dir realizzare opere pubbliche o di 
interesse pubblico particolarmente rilevante. I vincoli ambientali, però, non sono 
cedevoli nemmeno riguardo a tali finalità e la regola della loro prevalenza si traduce 
qui nella regola della loro inderogabilità. Tale regola dovrebbe essere l’espressione 
                                                
autonomia regionale”in quanto esiste “la possibilità a livello legislativo  di introdurre divieti o disposizioni 
immediatamente vincolanti per amministrazioni…nonché per soggetti privati, purchè si tratti di prescrizioni 
espressamente dichiarate tali in sede di pianificazione” oltre chiaramente alla possibilità di misura cautelari, inibitorie 
o di salvaguardia. 
208 Appare corrispondere ad un’esigenza logica, ancora prima che giuridica, che eventuali interferenze e 
sovrapposizioni intersettoriali debbano tendenzialmente trovare soluzione a livello delle pianificazioni plurisettoriali, 
allo stesso modo in cui eventuali interferenze o sovrapposizioni tra subsettori dovrebbero trovare la propria 
composizione a livello delle pianificazioni settoriali. Nella risalita al livello delle pianificazioni organiche occorre però 
prendere atto di un ulteriore complessità latente nella struttura “piramidale” delle pianificazioni ambientali, 
rappresentato dall’insopprimibile discrasia sussistente tra i confini naturali degli ambiti territoriali oggetto delle stesse 
pianificazioni organiche e i confini amministrativi degli enti territoriali nei quali si riparte l’intero territorio nazionale. 
In materia di pianificazione ambientale, accanto al problema del coordinamento intersettoriale  si pone dunque anche 
il problema del coordinamento tra ambiti territoriali differenti; problema che, se da una parte investe i rapporti 
reciproci tra le pianificazioni organiche , dall’altro ovviamente non è scevro di ricadute anche a livello di rapporti tra 
pianificazioni organiche e funzioni pianificatorie di settore , nella misura in cui queste ultime risultino allocate  in 
base ai criteri distributivi delle competenze amministrative contenuti nell’art. 118 della Costituzione. Renna, M., 
Pianificazioni territoriali e tutela dell’ambiente, AA.VV. a cura di F. Bassi e L. Mazzarolli, Giappichelli, 2000, p. 160 ss. Si 
veda anche Conte, M., L’utilizzazione delle acque prima e dpo la legge sulla difesa del suolo, in Il regime giuridico delle acque in 
Italia e Spagna, in ISR CNR quaderni per la ricerca, 21, 1990, pp. 55 e ss. 
209 Si pensi al problema dei rapporti tra i vincoli imposti dai piani dei parchi regionali e quelli imposti dai piani di 
bacino di rilievo nazionale, ovvero anche alla formulazione dell’art. 145, in particolare il comma 3, del Codice dei 
beni culturali ed ambientali. 
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di un principio cardine della disciplina dei vincoli considerati, per le ragioni sopra 
esposte, che appaiono giustificare e fondare la regola della loro prevalenza; nel 
silenzio normativo non sembrerebbe ragionevole imporre la regola della 
derogabilità a quella della inderogabilità210.  
E’opportuno precisare che non devono essere scambiate per ipotesi di 
derogabilità dei vincoli in esame quelle, talora incontrate nella legislazione studiata, 
in cui è permessa la realizzazione di peculiari opere pubbliche o di interesse 
pubblico all’interno di aree che per il resto sono soggette a vincoli ambientali di 
inutilizzabilità o inedificabilità. E’ facile capire che in queste ipotesi non viene 
prevista la possibilità di derogare ex post a vincoli di inutilizzabilità o inedificabilità 
concepiti come assoluti: i vincoli in questione nascono come vincoli relativi per 
garantire esigenze primarie valutate ex ante dal legislatore , tassative a loro volta, e 
che normalmente corrispondono anche a fini di tutela ambientale 211.  
Quanto fin qui detto non deve condurre all’opinione della generale ed 
indiscriminata prevalenza dell’interesse ambientale su quello particolare. Perchè ciò 
sia vero è necessario che l’interesse ambientale sia legittimamente riconosciuto 
dall’amministrazione non solo sotto un profilo sostanziale dovendo pervenire a ciò 
anche in tempo utile. 
La giurisprudenza amministrativa più recente212 rileva come una sopravvenienza in 
senso restrittivo della normativa applicabile non è opponibile al privato che abbia 
legittimamente iniziato213 un’attività per la quale fosse necessaria l’autorizzazione 
                                                
210 Circa la regola della inderogabilità delle previsioni contenute nei vincoli ambientali si vedano in particolar modo 
l’art. 3 del regolamento sui procedimenti di localizzazione delle opere di interesse statale approvato con d.p.r. 18 
aprile 1994 n.383 in base al quale i progetti definitivi di tali opere devono essere approvati nel rispetto delle 
disposizioni concernenti i vincoli ambientali. In proposito appare rilevante l’art. 14 bis della legge n.241 del 1990 ai 
sensi del quale nella conferenza di servizi preliminare per la realizzazione di opere pubbliche e di interesse pubblico, 
le amministrazioni preposte alla tutela dell’ambiente e del paesaggio devono pronunciarsi tempestivamente, per 
quanto di propria competenza circa la realizzabilità del progetto, nonché sulle condizioni e gli elementi necessari per 
l’autorizzazione dell’opera. Si consideri anche che il parere negativo dato dall’amministrazione competente alla tutela 
ambientale in sede di conferenza di servizi può essere superato solo con delibera del Consiglio dei Ministri, organo di 
vertice dell’Amministrazione dello Stato.  
211 Si pensi ad esempio alla possibilità di realizzare determinate opere idrauliche di interesse pubblico all’interno di 
aree pur sottoposte a vincoli di tutela delle acque, a vincoli paesaggistici ed eventualmente anche a vincoli di 
naturalistici di inutilizzabilità o inedificabilità, ovvero alla possibilità consentita nelle aree boschive percorse dal 
fuoco, nel quale normalmente vige un vincolo di inedificabilità assoluta, di realizzare le opere pubbliche necessarie 
alla salvaguardia della pubblica incolumità e dell’ambiente. 
212 Cons. St., sez. VI 17 giugno 2010  n. 3851  
213 la giurisprudenza equipara all’inizio legittimo dei lavori l’impossibilità di iniziarli per factum principis non imputabile 
all’interessato 
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paesaggistica se non comporta “ un diverso assetto dei pubblici interessi 
radicalmente inconciliabile con l’assetto di interessi come cristallizzato”214 nel titolo 
legittimante. 
L’ interesse ambientale, manifestazione in senso lato dell’interesse paesaggistico, 
non prevale sic et sempliciter sull’interesse privato dovendo sottostare oltre che al 
principio del tempus regit actum anche a quello più pregnante del legittimo 
affidamento.  
Pertanto il titolo legittimo che autorizza la realizzazione di un’attività privata non 
può essere vanificato da una normativa paesaggistico-ambientale successiva a 
meno che le prescrizioni di tutela in essa contenute non siano radicalmente ed 
irrimediabilmente inconciliabili con la normativa di settore previgente 
Vi è di più, nel caso di esercizio di interessi oppositivi, la normativa sopravvenuta 
più restrittiva non può consentire un riesercizio o un nuovo esercizio del potere 
amministrativo che pertanto è da considerarsi tamquan non esset ai fini dei 
provvedimenti già rilasciati. 
 
2.1.1.4 Il difficile equilibrio tra tutela ambientale e proprietà privata. 
Concetto di contenuto  minimo del diritto di proprietà 
 
Occasione di dibattito sia in dottrina che in giurisprudenza è l’estensione del 
sacrificio a cui può essere sottoposto il diritto di proprietà ed in particolare fino a 
che limite può essere compresso senza perdere la propria essenza e soprattutto 
quali garanzie procedimentali e sostanziali a tutela dell’espropriato si devono 
approntare.  
A tal proposito Santi Romano scriveva  che “il limite non può in nessun caso 
andare tanto oltre da distruggere o anche da snaturare il diritto di proprietà cui si 
riferisce. C’è un limite del limite”.  
                                                
214 si veda anche Cons. St., sez. VI, 22 ottobre 2002, n. 5816 
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Il concetto di limite è opinabile dal momento che è difficile quantificare una 
soglia oltre la quale il sacrificio diviene intollerabile e dell’originario diritto di 
proprietà non rimane che il nomen essendo svuotato del suo carattere intrinseco. 
Molti anni dopo queste parole di Santi Romano, la Corte Costituzionale 
intraprendendo un percorso volto ad individuare il minimo contenuto del diritto di 
proprietà superato il quale questo perdeva di rilevanza, afferma che le “imposizioni 
a titolo particolare non possono mai eccedere, senza indennizzo, quella portata, al 
di là della quale il sacrificio imposto venga ad incidere sul bene, oltre ciò che è 
connaturale al diritto dominicale, quale viene riconosciuto nell’attuale momento 
storico. Al di là di  tale confine, dette limitazioni assumono carattere 
espropriativo”215 e  renderlo pertanto tamquam non esset. 
La Corte individua il contenuto minimo del diritto muovendo dalla lettera 
dell’art. 42 della Costituzione e determinando l’estensione del sacrificio a cui 
possono essere sottoposte le facoltà dominicali da parte della legge. La proprietà 
non si presente quindi come uno schermo impenetrabile dal potere pubblico, lo è 
però a certe condizioni che la Corte, nella Sua quarantennale giurisprudenza, 
circostanzia ed evidenzia. La prima condizione è senz’altro che la proprietà 
espropriata deve essere indennizzata216. 
La Corte  ha ritenuto che la legge può non disporre indennizzi quando i modi 
ed i limiti imposti, previsti dalla legge direttamente o con il completamento 
attraverso un particolare procedimento amministrativo, attengano, con carattere di 
generalità per tutti i consociati e quindi in modo obiettivo217, ad intere categorie di 
beni, e per ciò interessino la generalità dei soggetti con una sottoposizione 
indifferenziata di essi , anche per zone territoriali, ad un particolare regime secondo 
                                                
215 Corte Costituzionale 9 maggio 1966 n. 55. Tale tipo di espropriazione sostanziale è chiamato in dottrine e 
giurisprudenza  anche “espropriazione larvata”. Cfr. Corte Cost. sent. 179/1999 
216 La Corte Costituzionale nella sentenza n. 179 del 1999 puntualizza che “ occorre sottolineare l'indirizzo secondo 
cui "è propria della potestà pianificatoria la possibilità di rinnovare nel tempo i vincoli su beni individuati, purché, 
come ritenuto dalla giurisprudenza amministrativa, risulti adeguatamente motivata in relazione alle effettive esigenze 
urbanistiche" (sentenza n. 575 del 1989). Essendo i due requisiti della temporaneità e della indennizzabilità tra loro 
alternativi, l'indeterminatezza temporale dei vincoli, resa possibile dalla potestà di reiterarli nel tempo anche con 
diversa destinazione o con altri mezzi, "è costituzionalmente legittima a condizione che l'esercizio di detta potestà 
non determini situazioni incompatibili con la garanzia della proprietà secondo i principi affermati dalle sentenze n. 6 
del 1966 e n. 55 del 1968" (sentenza n. 575 del 1989)” . 
217 sentenze n. 6 del 1966 e n. 55 del 1968 
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le caratteristiche intrinseche del bene stesso. Non si può porre un problema di 
indennizzo se il vincolo, previsto in base a legge, abbia riguardo ai modi di 
godimento dei beni in generale o di intere categorie di beni, ovvero quando la legge 
stessa regoli la relazione che i beni abbiano rispetto ad altri beni o interessi pubblici 
preminenti218 . Il problema di indennizzo si pone, in caso di reiterazione del 
vincolo posto a seguito di atto autoritativo, ogni qualvolta il limite temporale posto 
dalla legge sia inutilmente decorso ovvero quando sia indeterminato219. Il Supremo 
Collegio della giustizia amministrativa220 a proposito della reiterazione dei vincoli, 
ha delineato un diritto vivente secondo cui la reiterazione dei vincoli urbanistici 
decaduti per effetto del decorso del termine può ritenersi legittima sul piano 
amministrativo se corredata da una congrua e specifica motivazione sulla attualità 
della previsione, con nuova ed adeguata comparazione degli interessi pubblici e 
privati coinvolti, e con giustificazione delle scelte urbanistiche di piano, tanto più 
dettagliata e concreta quante più volte viene ripetuta la reiterazione del vincolo 221.  
Oltre ai vincoli urbanistici, passa la vaglio della Corte anche la natura dei 
vincoli morfologici, in relazione ai quali la giurisprudenza costituzionale si 
manterrà nel tempo sostanzialmente coerente. 
Questa tipologia di vincolo riguarda quei beni immobili che hanno valore 
paesistico per una circostanza che dipende dalla loro localizzazione e dalla loro 
inserzione in un complesso che ha in modo coessenziale le caratteristiche indicate 
dalla legge. Costituiscono cioè una categoria che originariamente è di interesse 
pubblico222, e l’amministrazione, operando nei modi descritti dalla legge rispetto ai 
                                                
218 Nella pronuncia del 1999 sopraccitata la Corte non sono parimenti indennizzabili quei vincoli che importano una 
destinazione realizzabile ad iniziativa privata o che comunque si ritenga possano essere realizzati attraverso l’iniziativa 
economica privata, anche se accompagnati da strumenti di convenzionamento. 
219 La Corte nella stessa pronuncia parla di termine “certo, preciso e sicuro” . 
220 Si veda l’ordinanza di remissione dell’Adunanza Plenaria n 20 del 1996 e la decisione della stessa A.P. dell’ 8 
novembre 1999 n.21 
221 I vincoli urbanistici, e cioè le previsioni di piano regolatore di inedificabilità o espropriative di aree determinate, 
sono disciplinati dall’art. 2 della legge 19 novembre 1968 n. 1187 (detta anche legge “ponte”), e dunque perdono 
efficacia qualora, entro cinque anni dall’approvazione del piano regolatore, non sia approvato il relativo piano 
particolareggiato o autorizzato il piano di lottizzazione convenzionato; a seguito della scadenza del termine 
quinquennale di efficacia l’area vincolata riacquista l’edificabilità privata nei limiti di quanto previsto dall’art. 4 u.c. 
della legge 28 gennaio 1977 n. 10.  
222 L’imposizione del vincolo paesaggistico non richiede una ponderazione degli interessi privati in concorrenza con 
quelli pubblici connessi con la tutela paesaggistica, sia perché la dichiarazione di particolare interesse sotto il profilo 
paesistico non è in concorrenza con gli interessi pubblici connessi con la tutela paesaggistica, sia perché la 
dichiarazione di particolare interesse sotto il profilo paesistico non è un vincolo a carattere espropriativo, costituendo 
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beni che la compongono, non ne modifica la situazione preesistente, ma acclara la 
corrispondenza delle proprie caratteristiche alla prescrizione normativa. Essa 
individua il bene che essenzialmente è soggetto al controllo amministrativo per 
quanto ne riguarda l’uso, in modo che si fissi in esso il contrassegno giuridico 
espresso dalla sua natura e il bene assuma l’indice che ne rivela all’esterno le 
qualità; e in modo che sia “specificata la maniera di incidenza di tali qualità sull’uso 
del bene medesimo.”223 
Tali beni, sui quali ricade un vincolo di natura paesistica mediante la 
dichiarazione di pubblico interesse, sono assoggettati ad un regime di godimento 
che deve essere contemperato con la necessità di preservazione del bene. L’autorità 
amministrativa attraverso la dichiarazione di pubblico interesse o mediante 
l’inclusione del bene da vincolare in un apposito elenco “acclara”una qualità 
preesistente del bene. Il bene colpito da vincolo non viene modificato ex post nel 
suo regime di godimento ma nasce ab origine limitato. Il diritto di proprietà su un 
bene paesistico nasce con il corrispondente limite e con quel limite vive. 
L’amministrazione attraverso il vincolo non conferisce nuove qualità al bene bensì 
non fa altro che riconoscere nell’indole del bene stesso un notevole interesse 
pubblico. 
Il vincolo morfologico accerta le caratteristiche del bene ed estrinseca il 
regime proprietario gravante su di esso224. Risulta quindi comprensibile la ragione 
per la quale non vi sia garanzia costituzionale di un indennizzo per la limitazione 
implicata dall’indole del bene che non è dovuta alla prevalenza dell’art. 9 della 
Costituzione sul successivo art. 42, ma deriva dall’essere il regime paesistico dei 
diritti immobiliari del tutto estraneo alla materia dell’espropriazione per pubblico 
interesse quando corrisponde alle caratteristiche interiori di ciò che è oggetto di 
                                                
i beni avente valore paesistico una categoria originariamente di interesse pubblico, sia perché comunque la disciplina 
costituzionale del paesaggio erige il valore estetico-culturale a valore primario dell’ordinamento. Consiglio di Stato, 
Sez.VI, 23 novembre 2004, n.7667  
223 Corte Costituzionale sentenza 9 maggio 1968 n.56 
224 I vincoli di inedificabilità o vincoli morfologici sui beni paesistici non pongono problemi di indennizzo perché il 
vincolo è intrinseco al regime di godimento del bene e dunque non vi è luogo ad espropriazione sostanziale. Di 
tutt’altra natura i vincoli inaedificandi ordinati all’espropriazione. Essi riguardano si beni paesistici, ma non sono uno 
sviluppo del carattere “ambientale” degli stessi, rispondendo ad esigenze di apprestamento di opere pubbliche. Il 
vincolo non sgorga dalle caratteristiche obiettive del bene ma è il risultato di valutazioni discrezionali. Morbidelli, G., 
Riv. Giur. Urbanistica, III,1986,325   
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quei diritti, e dal costruire tale regime un complesso normativo che determina il 
modo di essere e di godere dei diritti stessi, legittimato dall’art. 42 della 
Costituzione.   Secondo tale ragionamento i vincoli in parola sono stati ritenuti non 
indennizzabili, malgrado l’esistenza di una pianificazione ambientale estesa al 
territorio regionale con compiti non di mera ricognizione, ma di regolazione225. 
Tale regolazione, avvalendosi delle tecniche e dei contenuti della pianificazione 
urbanistica, contribuisce a dilatare la nozione di paesaggio e con ciò anche la 
funzione e struttura del vincolo paesaggistico, “il quale resta in ogni caso il 
parametro necessario da tenere presente per valutare la congruità in relazione alle 
disposizioni approvate e ai fini che si intendono raggiungere” 226 avendo esso 
stesso “funzione prodromica” al governo del territorio da questo disciplinato227.  I 
beni paesaggistici risultano pertanto essere eterogenei e non facilmente tipizzabili 
secondo categorie giuridiche predeterminati228 rendendo l’assoggettamento a tale 
vincolo non facilmente prevedibile  e dai risvolti economici certamente non 
compensativi delle limitazioni imposte. 
Sullo stesso bene possono pertanto stratificarsi una pluralità di piani e 
vincoli229 ciascuno dei quali “riconosce” una certa vocazione del bene che viene 
vincolato o lo conforma preordinandolo a molteplici finalità. Le pretese dominicali 
avanzate sul bene saranno limitate ed indennizzate a seconda della tipologia di 
                                                
225 La nozione di paesaggio introdotta dal Codice dei BB.CC.AA. non si limita ai concetti ed alle classificazioni propri 
del passato. Nel testo normativo è menzionata, infatti, una terza categoria di beni: prevede l’art. 2, secondo comma, 
che i beni paesaggistici sono costituiti, oltre che dagli immobili e dalle aree di cui agli artt. 136 e 142, altresì, dagli altri 
beni individuati dalla legge o in base alla legge. Cartei, G. F.,  Urbanistica e paesaggio – Atti dell’ottavo convegno 
nazionale 18-19 novembre 2005 – 223 e segg. 
226 Consiglio di Stato, Sez. VI, 23 novembre 2004, n. 7667, in Riv. Giur. Ed. , 2004, I, 547 e segg. 
227 Corte Costituzionale, 24 febbraio 1992, in Giur. Cost. , 1992, 337 e segg. 
228 Cfr. nota 19. L’art. 145 del Codice dei BB CC  prevede anche che gli enti territoriali possano introdurre le 
“ulteriori previsioni conformative”, in aggiunta alle attribuzioni ordinarie, che, in considerazione dei caratteri del 
territorio, “risultino utili ad assicurare l’ottimale salvaguardia dei valori paesaggistici individuati dai piani”. Il Comune 
potrà pertanto nella sua attività di pianificazione urbanistica apporre vincoli più rigorosi o anche aggiuntivi tale da 
rendere ancora maggiormente tutelata e preservata la situazione de quo su cui incide. La norma peraltro ribadisce il 
principio che “non sono oggetto di indennizzo”. Tale art.145 riprende nella suo contenuto la previsione dell’art. 7 
della l. 1150 del 1942 laddove consentiva al piano regolatore di porre vincoli a tutela del paesaggio. Va peraltro 
osservato che lo stesso art. 145 afferma che “le previsioni dei piani paesistici (…) sono cogenti per gli strumenti 
urbanistici “ e “sono immediatamente prevalenti sulle disposizioni difformi eventualmente contenute negli strumenti 
urbanistici in sede di conformazione e di adeguamento con gli altri strumenti di pianificazione” . 
229 L’adozione del piano paesistico è strumento di attuazione e specificazione del contenuto precettivo del 
vincolo, il quale si pone come parametro necessario da valutare per la congruità del piano paesistico. Pertanto i due 
strumenti di tutela del paesaggio, rispondendo a diverse finalità, non possono ritenersi fungibili. Zuccheretti, M.,  
Piani paesistici e vincoli: nozione giuridica ed indennizzabilità, Giur. Amm, I, 2005, 551 e segg.  
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vincolo: nessun ristoro per la limitazione ascrivibile al vincolo morfologico, 
congruo indennizzo per il sacrificio imposto da quello urbanistico. La 
dichiarazione di interesse paesistico infatti non è un vincolo a carattere 
espropriativo , derivandone da ciò  l’impossibilità di indennizzare il privato inciso 
dal provvedimento restrittivo, ma unicamente costitutivo di un regime di 
appartenenza che renda la fruizione del bene vincolato compatibile con le 
prescrizioni contenute nel decreto di apposizione del vincolo ed eventualmente 
specificate ed attuate nel piano paesistico230. 
L’Amministrazione è quindi titolare di un potere che per alcuni aspetti rientra 
nel novero della discrezionalità amministrativa, per altri in quella tecnica. 
A ragione di ciò, la legge “Galasso” 231sottopone a vincolo aree di vaste 
dimensioni caratterizzate da un valore paesaggistico unitario per l’identificazione 
delle quali si richiedono all’Amministrazione  l’utilizzo a volte di una discrezionalità 
                                                
230 Merita chiarire sin da ora che ai sensi della l.n. 1497 del 1939 l’adozione dello strumento di piano è solo una fase 
eventuale e non necessaria. Da ciò discende, come precipitato logico  giuridico, che il vincolo è validamente imposto 
anche senza la contestuale approvazione del piano paesistico. Tuttavia, in base a quanto previsto dalla legge 
“Galasso” (n. 431 del 1985) e per le aree individuate dalla stessa tale strumento di piano diventa obbligatorio per le 
Regioni, salvo il potere sostitutivo dello stato qualora le stesse si rendessero inadempienti. In ogni caso ciò non 
esclude che il vincolo possa operare anche indipendentemente dall’adozione del piano. Il piano quindi non fa venire 
meno l’efficacia del vincolo che permane integra anche dopo l’approvazione paesistica, sia come elemento di 
riscontro tra prescrizioni di piano e valori protetti, sia quale presupposto dell’autorizzazione. 
231 Art. 1 
"All'art. 82 del decreto del Presidente della Repubblica 24-7-1977, n. 616, sono aggiunti, in fine, i seguenti 
commi:"Sono sottoposti a vincolo paesaggistico ai sensi della legge 29-6-1939, n. 1497: 
i territori costieri compresi in una fascia della profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i terreni elevati 
sul mare; 
i territori contermini ai laghi compresi in una fascia della profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i 
erritori elevati sui laghi;  
i fiumi, i torrenti ed i corsi d'acqua iscritti negli elenchi di cui al testo unico delle disposizioni di legge sulle acque ed 
impianti elettrici, approvato con Regio decreto 11-12-1933, n. 1775, e le relative sponde o piede degli argini per una 
fascia di 150 metri ciascuna; 
le montagne per la parte eccedente 1.600 metri sul livello del mare per la catena alpina e 1.200 metri sul livello del 
mare per la catena appenninica e per le isole; 
i ghiacciai e i circhi glaciali; 
i parchi e le riserve nazionali o regionali, nonché i territori di protezione esterna dei parchi; 
i territori coperti da foreste e da boschi, ancorché percorsi o danneggiati dal fuoco, e quelli sottoposti a vincolo di 
rimboschimento; 
le aree assegnate alle università agrarie e le zone gravate da usi civici; 
le zone umide incluse nell'elenco di cui al decreto del Presidente della Repubblica 13-3-1976, n. 448  
i vulcani; 
le zone di interesse archeologico. 
Il vincolo di cui al precedente comma non si applica alle zone A, B e - limitatamente alle parti ricomprese nei piani 
pluriennali di attuazione alle altre zone, come delimitate negli strumenti urbanistici ai sensi del decreto ministeriale 2-
4-1968, n. 1444, e, nei comuni sprovvisti di tali strumenti, ai centri edificati perimetrati ai sensi dell'art. 18 della legge 
22-10-1971, n. 865.Sono peraltro sottoposti a vincolo paesaggistico, anche nelle zone di cui al comma precedente, i 
beni di cui al numero 2) dell'art. 1 della legge 29-6-1939, n. 1497.Nei boschi e nelle foreste di cui alla lettera g) del 
quinto comma del presente articolo sono consentiti il taglio colturale, la forestazione, la riforestazione, le opere di 
bonifica, antincendio e di conservazione previsti ed autorizzati in base alle norme vigenti in materia 
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232 tecnica, altre volte mista. L’Amministrazione quando sottopone a vincolo 
effettua un apprezzamento sul bene che il legislatore non sempre ne ha 
circostanziato gli ambiti, da ciò si evince che per ottenere la tutela dei propri 
interessi il cittadino dovrà ricorrere al giudice il quale è dotato di poteri che non 
sempre garantiscono efficacia ed effettività nel soddisfacimento dell’interesse233. 
Diversamente da quanto è stato fatto per altre libertà e diritti 234, la proprietà 
non viene definita dalla Costituzione italiana come diritto “inviolabile”235. Inoltre 
essa non rientra tra quei diritti dell’uomo che globalmente la Costituzione definisce 
all’interno dell’art. 2 come inviolabili 236, volendo in tal modo significare che ne 
viene garantita la preservazione nei confronti della stessa potestà di revisione 
costituzionale, sul presupposto dell’esigenza della loro simultanea e complessiva 
presenza nel sistema a caratterizzarne la democraticità237. 
Certamente ciò non significa che tale diritto non trovi tutela e non sia 
garantito  dalla Costituzione. 
Innanzitutto con il termine proprietà si indica l’appartenenza di un bene e 
implica inoltre la possibilità dell’utilizzazione del bene stesso238. Non può essere 
messo in dubbio che, quantomeno il nucleo concettuale così delineato, costituisca 
il “contenuto essenziale” della proprietà privata, così come delineata nell’art. 42 
della Costituzione. Quantomeno entro tali linee, l’istituto della proprietà deve 
                                                
232 Si ha quando il legislatore rimanda a successivi atti dell’amministrazione l’individuazione delle categorie di beni 
sottoposti a vincolo 
233 Cfr. Testo Unico delle leggi sul Consiglio di Stato 26 giugno 1924 n.1054 art. 27 
234 Si vedano gli artt. della Costituzione n. 13, 14, 15, 24 
235 Nella sentenza n. 22 del 1971 la Corte Costituzionale esclude che il diritto di proprietà possa considerarsi un 
diritto “primario e fondamentale”. 
236 “E’ chiaro e non contestato che la formulazione costituzionale determina l’ordinamento italiano come 
ordinamento che conosce l’istituto della proprietà privata: talchè un disegno di legge il quale mirasse ad abolire 
l’istituto della proprietà privata sarebbe un disegno di legge costituzionale e dovrebbe essere proposto e approvato 
nelle forme previste dall’art. 138 C.; è altresì chiaro e manifesto che la formula dell’art. 42, e quella degli articoli ad 
esso collegati, intendono attribuire al legislatore ordinario amplissimi poteri in ordine alla determinazione del 
contenuto del diritto di proprietà privata, alla determinazione dei modi in cui il diritto di proprietà si costituisce e si 
trasferisce nei soggetti privati, alla determinazione dei modi in cui il privato titolare del diritto può esercitarlo.” 
Rescigno, P., Per uno studio sulla proprietà, Riv. Dir.Civ.,1972, I, pp 5 e segg. 
237 Sandulli, A. M., Profili Costituzionali della proprietà privata, Riv. Trim. Dir. Proc.Civ, 1978, 468 e segg. 
238 Detta essenziale finalità implica necessariamente che il diritto (così come riconosciuto dalla Costituzione) 
rimarrebbe svuotato e nullificato tutte le volte che l’appartenenza venisse regolata in modo da renderla 
(oggettivamente) priva (in riferimento alla categoria di beni di volta in volta considerata) di qualsiasi utilità, e quindi 
di qualsiasi “valore” per il suo titolare. A. M. Sandulli, op.cit. , p.470, scriveva : “non è possibile una cosa mia se mi sia 
negata la possibilità di impiegarla in alcun modo utile. In tal caso, la mia, non sarebbe proprietà, ma diventerebbe 
addirittura un peso, incompatibile, tra l’altro, con gli artt. 23 e 53 Cost. , essendo io costretto a rispondere per cose 
che non possono avere per me alcun interesse”. 
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considerarsi garantito dalla Costituzione, e non semplicemente dalla legge alla quale 
la Costituzione fa rinvio per la determinazione dei modi di acquisto, dei modi di 
godimento e dei limiti della proprietà 239. 
La Costituzione, quando statuisce che la legge “riconosce” la proprietà 
privata, implica necessariamente un riconoscimento ed una garanzia 
costituzionale240 di tale istituto rimettendo però al legislatore di determinare in 
concreto quali beni possono formare oggetto di proprietà privata: ogni nuova 
normativa incisiva nel campo della proprietà privata non può essere introdotta se 
non direttamente da un atto del legislatore, o almeno, quando ciò avvenga ad opera 
di un provvedimento di un’autorità amministrativa, se non nel caso  che i poteri di 
questa risultino sufficientemente specificati dalla legge. Sarà il legislatore, 
soprattutto, a delineare il regime della proprietà in relazione alle singole categorie di 
beni, e cioè a configurare le diverse proprietà, prescrivendo la portata di ciascuna 
241 e lasciando poi all’Amministrazione il compito di dettaglio. 
Come in ogni riserva di legge relativa è indispensabile che la legge sia 
sufficientemente specifica nella delimitazione dei poteri in tal modo conferiti, così 
da evitare che la materia possa essere completamente abbandonata alla 
discrezionalità amministrativa 242. 
                                                
239 Contra, ex pluribus,  M.S. Giannini, op.cit., e Rodotà, S., Il terribile diritto, 1991, p. 440, ritengono che la garanzia 
della proprietà privata sia stata subordinata all’attuazione della funzione sociale, e che non si possa identificare alcun 
“nucleo essenziale” della proprietà, che il legislatore sia legittimato ad escludere categorie di beni dalla appartenenza 
ai privati, che infine la garanzia offerta dalla Costituzione sia soltanto una garanzia di esistenza della proprietà privata 
ma non riguardi affatto il “contenuto” della stessa.     
240 L’idea secondo cui il riconoscimento implicherebbe la definizione di un certo contenuto (minimo) del diritto di 
proprietà si fonda su una concezione inattuale del diritto di proprietà privata medesima: quella che la ritiene un 
istituto di diritto privato vale a dire un istituto definito solamente dalle norme che topograficamente stanno in atti 
normativi di diritto privato. M.S. Giannini, op. cit. .Giannini critica la teoria della minorazione della sostanza 
(Substanzminderung) la quale assume che ogni tipo di proprietà privata ha un suo nucleo essenziale , ordinato agli 
interessi relativi a quei determinati beni della vita che economicamente caratterizzano quel certo tipo . Ogni atto 
autoritativo che penetri quel nucleo un risultato di minorazione. Il nucleo essenziale sarebbe costituito dal modo 
standard di utilizzo del bene. Per Giannini quindi l’enunciazione del comma 2 dell’art. 42 Cost. non è idonea ad 
implicare una seconda enunciazione costituzionale avente ad oggetto quel contenuto , costituzionalmente rilevante, 
del diritto di proprietà che i seguaci della teoria della minorazione volevano trovare. 
241 Vale a dire la sfera dei poteri, doveri, oneri, soggezioni, che a ciascuna proprietà si connettono, e dunque, tra 
l’altro, le cosiddette “limitazioni” che delle singole proprietà rappresentano connotazione, costituendone elemento 
definitorio, e non apposizione ab externo. A.M. Sandulli, op. cit. Altri ritengono che sia agevole arrivare all’idea che la 
garanzia costituzionale copra, in una scala di crescente valore economico, diverse “forme” di proprietà che vanno 
dalla retribuzione destinata al sostentamento quotidiano fino alla formazione del capitale passando dalla sfruttamento 
edilizio dei suoli. P. Rescigno, op. cit. .  
242 La Corte Costituzionale ha ritenuto sufficientemente specifiche le disposizioni dell’art. 7 della legge n.1150 del 
1942 che indicano i contenuti dei piani regolatori generali e perciò i tipi dell’utilizzazione privata nelle diverse zone 
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 La riserva di legge243 prevista dall’articolo in esame gioca, quindi, anche come 
strumento per giungere all’individuazione dei diversi soggetti chiamati a concorrere 
alle decisioni capaci di realizzare il massimo di interesse collettivo ricollegabile 
all’esercizio del diritto di proprietà. 
Da ciò si evince che la garanzia apprestata dalla Costituzione è una garanzia di 
esistenza quanto meno di un contenuto minimo. Optando per il contrario si 
rischierebbe di vedere nella Costituzione una garanzia di esistenza del nulla che 
esulerebbe dalle finalità e dalle concrete prospettive di una costituzione rigida 244. 
Tantomeno si può ridurre la garanzia apprestata dalla Costituzione come 
meramente formale tale quindi da non prefigurare le dimensioni dei poteri 
attribuiti al legislatore ordinario. 
Il secondo comma dell’articolo in parola demanda al legislatore di assicurare 
la funzione sociale del diritto di proprietà come clausola generale conformativa del 
diritto stesso. La Costituzione ha voluto che ogni proprietà assolva 
immancabilmente a una finalità sociale, cioè di interesse comunitario, 
soddisfacendo un’istanza generalmente sentita. Tale finalità ben può essere 
garantita anche attraverso l’utilizzazione esclusiva da parte del proprietario 245.  
L’enunciato relativo alla funzione sociale ha un duplice valore. Per un aspetto 
esso è qualificazione del diritto di proprietà privata, in quanto dispone che tale 
diritto è ordinato ad una funzione; per un altro invece è anche disciplina 
costituzionale del riconoscimento e della garanzia del diritto di proprietà privata 
ossia è limite alla legge ordinaria. Interessante ai nostri fini è analizzare come 
                                                
(zonizzazione) e le destinazioni di aree a opere, servizi e usi pubblici, che l’amministrazione comunale, sotto il 
controllo dell’amministrazione regionale dei LL.PP ,uò stabilire in sede di formazione del piano. 
243 La riserva di legge è rispettata quante volte nella legge ordinaria siano contenuti elementi e criteri idonei a 
delimitare chiaramente la discrezionalità dell’Amministrazione, quando i poteri attribuiti involgano apprezzamenti e 
valutazioni strettamente connessi con discipline tecniche, o siano previste garanzie procedurali e di controllo per il 
raggiungimento delle finalità indicate dalle legge. Acquarone, L.,  Le garanzie pubblicistiche della proprietà privata, quaderni 
regionali, n.3, 1983, p.749   
244 Con ciò perlatro non si nega che il legislatore ordinario possa riconoscere estensione od importanza maggiore a 
determinati tipi di proprietà rispetto ad altri o a quella pubblica rispetto a quella privata. Appare però da escludersi 
che possa disegnare un regime non “misto” .  
245 Tale indirizzo deve trovare un contemperamento con quello che ritiene che l’interesse del privato  può  essere 
tutelato in quanto non contrasti con l’interesse pubblico. La Corte Costituzionale ha osservato, nella sentenza n. 61 
del 1957, che “il razionale sfruttamento del suolo e la instaurazione di equi rapporti sociali (…)costituiscono finalità 
superiori al cui raggiungimento tutti gli altri interessi debbono essere logicamente coordinati. E spetta appunto al 
legislatore tenere conto della maggior misura possibile di tali interessi, sempre nel quadro delle finalità generali alle 
quali la Costituzione si ispira”.    
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l’elemento teleologico della funzione sociale si raccorda con la tutela della 
situazione di interesse propria del dominus ed in che modo la funzione sociale si 
trasforma in limite del contenuto del  diritto, vale a dire nel modo di essere della 
tutela del diritto. La funzione sociale non pare indicare un limite esterno: esistono 
molteplici proprietà private il cui contenuto è conformato da provvedimenti 
amministrativi , nel rispetto della riserva relativa di legge, e alcune di esse, come la 
proprietà edilizia, nemmeno esistono senza il provvedimento conformativo. 
 La funzione sociale si situa quindi in un luogo intermedio tra la funzione in 
senso giuridico e il c.d. limite esterno prendendo le sembianze di una clausola 
generale  che consente al  potere pubblico di aprirsi un varco all’interno del diritto, 
conformandolo. Se si identifica la funzione sociale con riferimento, non tanto 
all’istituto proprietario, ma al “sistema dei limiti”246 la funzionalizzazione non 
atterrebbe più alle facoltà dominicali , ma appunto alle sue limitazioni, che 
costituirebbero, in ultima analisi, la negazione delle facoltà dominicali intese nel 
senso più tradizionale. Tale lettura però si porrebbe fuori dallo spirito 
“compromissorio” che ha dato vita al testo costituzionale consapevole della 
necessità di bilanciamento e contemperamento dei valori in esso contenuti 247.  
La funzione sociale della proprietà appare quindi identificarsi nella stessa 
disciplina approntata dal legislatore ordinario per ogni singolo tipo di bene, 
secondo la tesi di Giannini, frammentando così la disciplina della proprietà nella 
vasta legislazione di settore. Tale riflessione porta a ritenere che gli interventi 
conformativi attuati dal legislatore ordinario, proprio in quanto mirati alla 
disciplina dei singoli beni e diretti a realizzare la funzione sociale prevista dalla 
Costituzione, siano sempre legittimi. A parte lo svuotamento di significato248 della 
                                                
246 Irti, N., Proprietà ed impresa, Napoli 1965, 10 
247 Si deve negare che possa chiamarsi proprietà la titolarità di una situazione soggettiva in cui manchino del tutto o il 
potere di godimento, quello di disposizione del diritto, oppure il potere di escludere i terzi dal godimento del bene 
(jus exludendi alios). Questo principio sarà ripreso a proposito dell’uso esclusivo conseguibile attraverso la concessione 
di derivazione. Va parimenti escluso che “legittima proprietà sia quella in cui manca la corrispondenza e l’armonia 
con la funzione sociale voluta dalla Costituzione” Luciani, L., Giur. Cost. , 1977, pp 1380 e segg.   
248 La Corte Costituzionale ha sempre ritenuto connaturali al diritto di proprietà la disciplina dello jus edificandi e, 
quindi, i vincoli derivanti dalla normativa, di varia natura,in materia urbanistica ed edilizia. Nelle sentenze n. 55 e 56 
del 1968 è stato sancita la legittimità dei limiti aventi per scopo una disciplina dell’edilizia urbana relativa alla 
immodificabilità di quelle aree che i piani destinano al trasferimento, in vista di trasformazioni programmate per 
diverse utilizzazioni del suolo,in considerazione della particolare natura e funzione dei piani. Fra le cosiddette 
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formula costituzionale che verrebbe a determinarsi ove si ritenesse che qualsiasi 
intervento del legislatore ordinario realizzi di per sé la funzione sociale è evidente 
che la disciplina della proprietà contenuta nella legislazione di settore risponde 
sempre ad un interesse particolare di soggetti che non identificano o esprimono, 
nel loro insieme un interesse “sociale” 249 sfuggendo pertanto al dettato dell’art. 42. 
Il legislatore ordinario da una parte può certamente determinare un regime di 
appartenenza di intere categorie di beni, che escludano particolari forme di 
godimento in funzione di un pubblico interesse, quando ciò corrisponda alla loro 
intrinseca natura dall’altra non può conformare il regime di appartenenza di altri 
beni in modo che alcuni tra essi non possano essere suscettibili di quel minimo di 
godimento e, quindi, di sfruttamento che si ritiene loro proprio.  
Alla luce di quanto fin qui descritto, la garanzia apprestata al diritto in parola 
dalla Costituzione non solo non è unicamente una garanzia generale ma è per certi 
tratti specifica. L’art. 42 e gli altri articoli collegati, disegnano un quadro di valori 
nel quale si esclude che la proprietà privata  possa essere compressa in modo tale 
da rendere impossibile o quantomeno improbabile una esistenza “libera e 
dignitosa”. In questo senso per il raccordo che qui si instaura tra proprietà ed 
esercizio della personalità, diritto questo ritenuto espressamente  inviolabile, non 
può negarsi che oltre alla garanzia di esistenza esiste anche quello di contenuto 
minimo.  
Tutto ciò che non è contenuto minimo, nel senso di cui sopra, è plasmabile e 
conformabile dal legislatore ordinario tenuto conto anche delle finalità assegnategli. 
 La clausola dell’utilità sociale permette di rilevare come la proprietà si 
presenti come centro di imputazione di interessi diversi, grazie al collegamento 
operato, tra interesse proprietario ed una serie aperta di obiettivi in cui, 
                                                
“limitazioni” all’esercizio della proprietà ovvero tra le disposizioni di natura conformativa del diritto un ruolo di 
primo piano è svolto dalle regole in materia di concessione edilizia che senza scorporare il diritto dominicale dallo jus 
edificandi, impone al proprietario di corrispondere un contributo a favore del comune concedente, ritenuto in sintonia 
con i doveri inderogabili di solidarietà economica e sociale. Le limitazioni al diritto di proprietà imposte dalla 
disciplina paesaggistica è stata posta in relazione ai vincoli relativi alle terre incluse nei parchi o riserve. Si disciplina 
così il godimento funzionalizzato ad interessi “generali” costituenti i cosiddetti “vincoli”. Macario, F.,  Commento a 
Costituzione, Art. 42 , p. 882 
249 Deve segnalarsi l’atteggiamento di cautela della Corte Costituzionale, che soltanto eccezionalmente avrebbe avuto 
modo di valutare il carattere “funzionale-sociale”delle scelte operate dal legislatore ordinario. 
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storicamente e attraverso la mediazione legislativa, si concreta l’utilità sociale come 
funzionale al benessere economico e collettivo a condizione però di dare  priorità 
assoluta alle finalità di ordine collettivo. Ciò è reso possibile dal mutato 
fondamento dell’attribuzione al privato dei poteri proprietari, espresso appunto 
dalla funzione sociale e dalla sua incisione sulla struttura del diritto di proprietà. 
Naturalmente la funzionalizzazione può atteggiarsi in forme diverse, mediante per 
esempio mancate attribuzioni di facoltà ovvero limitazioni all’esercizio delle 
predette facoltà, e sempre più di frequente si esprime già nei procedimenti 
conformativi, che contemplano la presenza, con poteri decisori o di controllo, di 
soggetti portatori dei diversi interessi imputabili alla proprietà: sì che, per 
descrivere queste realtà sempre più variegate ed articolate si ricorre a metafore in 
cui la situazione di diritto si compenetra con il momento del procedimento, 
parlandosi allora di proprietà pianificata o proprietà procedimento 250. 
Si rileva quindi, in conclusione, come la struttura costituzionalmente delineata 
del diritto di proprietà possa configurarsi come a rigidità differenziata. 
E’plasmabile dal legislatore per garantirne la funzione sociale, vale a dire il 
pubblico interesse non può incontrare nel diritto dominicale  un ostacolo 
insuperabile al suo realizzarsi, con l’unico limite del contenuto minimo, e quindi è 
munito del potere di conformazione potendolo funzionalizzare a finalità future 251.  
 Il terzo comma dell’art. 42 statuisce che la proprietà privata può essere 
espropriata “salvo indennizzo” nei casi previsti dalla legge e sempre per motivi di 
interesse generale. Anche in questo caso si tratta di una riserva di legge relativa. 
Disponendo che le espropriazioni possono avere luogo “salvo indennizzo”, e 
respingendo implicitamente la necessità di un “giusto” indennizzo, la costituzione 
ha rifiutato il principio che in corrispettivo dell’espropriazione l’interessato debba 
ricevere un compenso, il quale lo ristori del danno subito, come pure che debba 
ricevere un compenso pari al valore venale del bene espropriato. Tale compenso 
non deve essere meramente simbolico ma deve poter essere considerato un serio 
                                                
250 Rodotà, S.,  op. cit. 
251 Quando l’amministrazione ritiene il contenuto minimo del diritto di proprietà incompatibile con la propria 
attività, il terzo comma dell’art. 42 le conferisce il potere di esproprio. 
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ristoro252 per il diritto perduto, presentandosi coi caratteri della “congruità”, in 
correlazione e contemperando  finalità di interesse pubblico da perseguire 253. 
 
 2.2 La pianificazione idrica: procedimenti, contenuti e tutele 
    
     
Prima di affrontare l’intricato nodo della pianificazione di bacino ed il ruolo che 
questi ricopre nella tutela delle acque, è utile qualche riflessione preliminare sulle 
Autorità di bacino254, soggetto giuridico responsabile dell’elaborazione dei piani. 
 
2.2.1 Introduzione ed excursus storico: gli strumenti della pianificazione 
(cenni) 
 
Come è noto la legge 36/94 (cd. Legge Galli) fissa quattro principi in materia di 
utilizzazione delle risorse idriche che, discostandosi dal TU n. 1775 del 1933, 
stabilisce che l’attenzione dell’amministrazione doveva dirigersi all’uso 
maggiormente produttivo della risorsa idrica. 
Tali quattro punti, contenuti nei primi articoli della legge, non sono che un 
corollario dell’affermazione della generale pubblicità di tutte le acque: qualsiasi uso 
dell’acqua è vincolato alla salvaguardia dell’integrità del patrimonio ambientale, 
l’uso dell’acqua è delimitato al risparmio e al rinnovo delle risorse nel rispetto degli 
                                                
252Il principio del serio ristoro è violato, secondo la sentenza della Corte Costituzionale n. 283 del 1993, quando, «per 
la determinazione dell'indennità, non si considerino le caratteristiche del bene da espropriare ma si adotti un diverso 
criterio che prescinda dal valore di esso». La Corte, con la ricordata sentenza, ha precisato che, da una parte, l'art. 42 
Cost. «non garantisce all'espropriato il diritto ad un'indennità esattamente commisurata al valore venale del bene e, 
dall'altra, l'indennità stessa non può essere (in negativo) meramente simbolica od irrisoria, ma deve essere (in 
positivo) congrua, seria, adeguata». a Corte stessa ha tenuto a precisare che la «mediazione tra l'interesse generale 
sotteso all'espropriazione e l'interesse privato, espresso dalla proprietà privata, non può fissarsi in un indefettibile e 
rigido criterio quantitativo, ma risente sia del contesto complessivo in cui storicamente si colloca, sia dello specifico 
che connota il procedimento espropriativo, non essendo il legislatore vincolato ad individuare un unico criterio di 
determinazione dell'indennità, valido in ogni fattispecie espropriativa».   
253. Per la Corte sono da indennizzare anche le espropriazioni diminutive della proprietà non solamente le estintive. 
Tali sono le limitazioni imposte per esempio dalla costituzione i servitù, limitazioni di diritti d’uso, a carico di una 
proprietà come pure le espropriazioni ordinate ad operare l’estinzione, in favore di una proprietà di servitù o di 
limitazioni gravanti su di essa. Tali espropriazioni erano previste anche dall’art. 1 l. n. 2359 del 1865 come anche 
dall’art. 1 r.d. n. 1473 del 1938 per le quali venivano contemplate forme di indennizzo. Si veda il prossimo paragrafo 
per un’analisi più approfondita. 
254 La legge 183/1989 introduce nel panorama nazionale le Autorità di bacino nel tentativo di unificare sotto una sola 
amministrazione una pluralità di competenze frammentate tra più soggetti tra loro incapaci di coordinarsi e garantire 
adeguata protezione e tutela al regime della acque. 
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equilibri ambientali; si riconosce la priorità dell’uso umano rispetto ad ogni altra 
forma di utilizzazione condizionando gli ulteriori usi al rispetto degli standard di 
qualità e quantità necessari per il primo ed il limite all’uso della risorsa idrica è 
fissato nella conservazione del minimo deflusso vitale degli alvei interessati255. 
L’applicazione di tali principi e di quelli stabiliti nella successiva legislazione di 
settore256, anche in recepimento della direttiva comunitaria  n. 2000/60 è 
demandata al sistema dei poteri pubblici ed in particolar modo all’Autorità di 
bacino inteso come centro di riferimento, punto di snodo, della soddisfazione degli 
interessi pubblici generali che rimandano ai principi fissati nella legge 257. La 
ponderazione degli interessi pubblici si realizza all’interno del piano di bacino dove 
l’equilibrio del bilancio idrico segna un punto di sostenibilità tra la disponibilità ed i 
fabbisogni  della risorsa.  
Il sistema della pianificazione di bacino assume pertanto valore di vera e propria 
destinazione d’uso della risorsa bilanciando quantità di risorsa e distribuzione dei 
fabbisogni non solo preesistenti ma anche attuali e futuri. 
L’Autorità di bacino è creata dalla legge n.183/1989 che ha gettato le fondamenta 
per la creazione di una struttura amministrativa pubblica “a scale di area idrografica 
vasta”258, attorno a  cui riunire le competenze centrali, regionali e provinciali 
connesse alla gestione del territorio e delle acque. Il territorio italiano veniva infatti 
                                                
255 Si consideri che già il Piano generale per l’utilizzazione delle acque pubbliche della provincia di Bolzano, reso 
esecutivo dal D.P.R. 11 aprile 1986 n. 748, tra i suoi effetti prevede l’obbligo dei concessionari di garantire una 
portata minima residua della derivazione utilizzata, a salvaguardia dell’ambiente naturale paesaggistico e ittico 
faunistico. Infatti il diritto soggettivo che sorge a seguito del rilascio della concessione è da ritenersi, in determinate 
circostanze, un diritto condizionato nei confronti dell’amministrazione, che non è mai obbligata a mantenere in vita 
la concessione, nemmeno per il tempo previsto del provvedimento concessorio, potendo esigenze di carattere 
pubblicistico rendere necessario l’esercizio del potere di revoca. Tantomeno è configurabile in capo al soggetto 
concessionario un diritto di insistenza. TAR Toscana, sez. III, 10 febbraio 1994, n. 32. 
256 La Corte Costituzionale ebbe ad intervenire in merito alla natura del piano di bacino come piano territoriale di 
settore e alle caratteristiche di strumento sovraordinato. La Corte osservava che i piani di bacino contengono varie 
prescrizioni dirette alla preservazione e alla salvaguardia del suolo e dell'attitudine di questo ad essere utilizzato a fini 
produttivi e civili rispetto alle cause di aggressione dovute alle acque meteoriche, fluviali e marine o a qualsiasi altro 
fattore meteorico. Come tali, essi non si svolgono attraverso misure e opere inerenti alle competenze urbanistiche o a 
quelle della protezione civile ovvero a quelle attinenti ad altre competenze regionali o provinciali, quali le cave e 
miniere, l'agricoltura o la tutela del paesaggio e dell'ambiente, anche se indubbiamente incidono o interferiscono nei 
confronti di ciascuna di queste attribuzioni. Corte cost. 26 febbraio 1990 n. 85. 
257 Urbani, P., Bilancio idrico, concessioni di derivazione di acqua pubblica e ruolo della Autorità di bacino, in Riv. Giur. Amb., 6, 
1997, p. 843 e ss 
258 L’espressione è contenuta nel rapporto del 1970 della Commissione De Marchi. Sul punto si veda Zazzi. M., La 
pianificazione di bacino in Italia. Rapporto 2003, (a cura di), 22 consultabile sul sito on line del Gruppo 183 
(www.gruppo183.org); Pototschnig, U., Vecchi e nuovi strumenti nella disciplina delle acque, in RTDP, 1969, pp. 1025 e ss. 
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ripartito in bacini idrografici di rilievo nazionale, interregionale e regionale 
considerati ambiti territoriali ottimali di riferimento per le azioni di tutela del suolo, 
del sottosuolo e delle acque. Le Autorità di bacino di rilievo nazionale dovevano 
costituire la sede privilegiata di confronto e sinergia259 tra Stato, Regioni e Province 
attraverso gli organi di cui erano dotate260, alternando una maggiore rappresentanza 
degli interessi statali o viceversa di quelli regionali e provinciali a seconda dei 
bacini261 . Nei bacini di rilievo interregionale262alle regioni territorialmente 
competenti erano trasferite le funzioni amministrative che venivano esercitate 
previa adozione di specifiche intese mentre quelli di rilevanza regionale erano 
amministrati dalle regioni territorialmente competenti.  
Nonostante la composizione mista, vi sono numerosi indicatori che mostrano la 
indubbia prevalenza di elementi di statualità263, tra cui il carattere di autorità 
nazionali incardinate e facenti capo al governo nazionale, che si estrinseca nella 
funzione di presidente attribuita, illo tempore dalla legge, al Ministro dei LL.PP., nel 
gravare sul bilancio del Ministero medesimo, nell’essere sottoposte al controllo 
                                                
259 Non poche furono le questioni di legittimità costituzionale sollevate dalle Regioni a seguito dell’istituzione delle 
Autorità di bacino. La Corte Costituzionale  non mancò mai di precisare che “la difesa del suolo, e delle risorse 
idriche ad essa connesse,  è un obiettivo comune a Stato e Regioni e può essere perseguita soltanto attraverso la via 
della cooperazione” la cui espressione era costituita anche dall’”creazione di organismi misti in cui siano 
rappresentate, paritariamente e non, le due parti”.  Cfr. Corte Cost. 26 febbraio 1990 n. 85 . In generale i ricorsi sono 
stati respinti dalla Corte Costituzionale giacchè la presunta lesione delle attribuzioni regionali costituzionalmente 
garantite, per esempio in materia di governo del territorio, non si è di fatto verificata, essendo le funzioni in oggetto 
riconducibili all’ambito materiale della tutela dell’ambiente, e cioè alla sfera di esclusivo esercizio del potere statale. La 
Corte rileva come la legge n. 183/1989 è essenzialmente una legge di obiettivi, poiché la difesa del suolo è una finalità 
il cui raggiungimento coinvolge funzioni e materie assegnate tanto alla competenza statale quanto a quella regionale 
(o provinciale). Essendo, dunque, un obiettivo comune allo Stato e alle Regioni, la difesa del suolo può essere 
perseguita soltanto attraverso la via della cooperazione fra l'uno e gli altri soggetti.  M.S. Giannini nella Relazione 
generale sul trasferimento delle funzioni amministrative a regioni ed enti locali, scriveva “Le acque sono un e l emento 
e s s enzia l e  de l  t e r r i to r io  e  la  d i s c ip l ina de l  lo ro  r eg ime e  de l la  lo ro  u t i l izzazione  è  una de l l e  fon t i  pr inc ipa l i  d i  
carat t e r izzazione ,  conservazione  e  modi f i caz ione  de l l ’ambiente ,  con immediate  e  cont inue  r iper cuss ion i  su l la  
v i ta  de l l e  comuni tà  t e r r i tor ia l i  e  lo ca l i”. Il settore delle acque oggi rientra, nel novellato art. 117 Cost. all’interno 
della materia “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”. 
260 In primis il Comitato istituzionale, presieduto dal Ministro dei lavori pubblici o dal Ministro dell’ambiente era 
composto oltre che dai Ministri summenzionati, dai Ministri dell’agricoltura e delle foreste e per i beni culturali ed 
ambientali, ovvero dai sottosegretari delegati, dai presidenti o degli assessori delegati delle giunte delle regioni 
interessate, e infine dal Segretario generale dell’Autorità di bacino. Esso deteneva i principali poteri politici ed 
amministrativi. Il Comitato tecnico, in qualità di organo di consulenza del Comitato istituzionale, era presieduto dal 
Segretario generale dell’Autorità che deteneva i principali poteri politici e amministrativi. Il Comitato tecnico, in 
qualità di organo di consulenza del Comitato istituzionale, era presieduto dal Segretario generale e costituito da 
funzionari designati in numero paritetico dalle amministrazioni statali e dal quelle regionali presenti nel comitato 
istituzionale, eventualmente integrato da esperti. 
261 Per quanto riguardava il Bacino del Po, netta era la maggioranza degli interessi regionali e locali rispetto a quelli 
centrali , al contrario nel caso del bacino dell’Adige si riscontrava una maggior rappresentanza delle funzioni statali. 
262 Per un elenco si veda l’art. 15 della legge n. 183/1989 
263 Pototschnig, U., Il governo delle acque, in Genio Rurale, n.2/1991, 71; Civitarese Matteucci, S., in Falcon, G.D. (a cura 
di), Lo stato autonomista, Il Mulino, 1998, p. 300 
  93 
della Corte dei Conti, nel patrocinio ex-lege dell’Avvocatura generale dello Stato, 
nella competenza del governo sulla approvazione del piano264. La natura giuridica 
mista dell’Autorità di bacino così come prevista dalla l. 183/1989 è stata 
evidenziata anche dalla giurisprudenza amministrativa e contabile265; quest’ultima in 
particolare ha osservato come le Autorità di bacino non costituiscano un’autorità 
amministrativa indipendente, ma un organo misto stato-regioni mediante il quale la 
difesa del suolo viene perseguita attraverso la via della cooperazione paritaria tra 
soggetti entrambi titolari di competenze in materia266 
I piani di bacino erano quindi strumento conoscitivo normativo e tecnico 
operativo per la pianificazione e programmazione delle azioni e delle norme d’uso 
finalizzate alla difesa del suolo e alla corretta utilizzazione delle acque ai quali verrà 
affiancato267 il piano di tutela delle acque di competenza squisitamente regionale268. 
Il piano di bacino supera la frammentazione della disciplina, riunifica acque e 
difesa del suolo, pretende di operare una visione complessiva del ciclo dell’acqua, 
dagli usi alla tutela degli inquinamenti, fino alla difesa dalla acque 269incorporando 
anche quello della difesa ambientale o dell’ecosistema. La sua natura 
onnicomprensiva di area vasta poiché prescinde dai confini amministrativi ed 
appresta la tutela fin dove è necessario, si struttura in piani stralcio270  per settori ed 
interessi specifici da soddisfare. Sul punto si tornerà successivamente. 
                                                
264 La legge n. 183/1989 prevede un procedimento di approvazione ripartito in tre fasi sub procedimentali: 1) una 
fase preliminare che si conclude con una prima adozione da parte del comitato istituzionale dell’Autorità di bacino; 
2) una fase di pubblicità del piano adottato in cui si raccolgono osservazioni e pareri, che sfocia in una seconda 
adozione del piano da parte del medesimo Comitato istituzionale; 3) una fase di approvazione, di competenza del 
Consiglio dei Ministri disciplinato dall’art. 4, lett. c) (oggi art. 57 D.Lgs n. 152/2006) Tale competenza non si esercita 
solamente nella fase di approvazione dei piani di bacino ma anche per tutti i piani stralcio (oggi disciplinati all’art. 67 
D.Lgs n. 152/2006) 
265 Cons. St., sez. II, 14 giugno 1999, n. 2235 in Cons. St., 2000, I, p. 157; Corte dei Conti, 20 ottobre 1998 n. 116.  
266 De Bellis, C., Competenza amministrativa ed inerzia; il paradigma della difesa del suolo, Bari, 1990, p. 153 
267 D.Lgs 11 maggio 1999 n. 152 recante “Disposizioni sulla tutela delle acque dall’inquinamento e recepimento della 
direttiva 91/21/CEE concernente il trattamento delle acque reflue urbane e della direttiva 91/676/CEE relativa alla 
protezione delle acque dall’inquinamento provocato dai nitrati provenienti da fonti agricole” modificato dal D.Lgs 18 
agosto 2000 n. 258. 
268 Il piano di tutela contiene l’insieme delle misure necessarie alla tutela qualitativa e quantitativa dei sistemi idrici, a 
scala regionale e di bacino idrografico. Il piano, che costituisce piano stralcio di settore del piano di bacino, è 
elaborato dalle regioni in accordo con le Autorità di bacino e le province. 
269 Concetto introdotto da M.S. Giannini all’interno della relazione al D.P.R. 616/77 redatta dalla Commissione cd. 
Giannini. 
270 Il comma 6-ter dell'art. 17 della L. 183/89 introduce, quale strumento di pianificazione settoriale, in attesa 
dell'approvazione dei piani di bacino, i Piani stralcio. Il piano di bacino può dunque essere redatto ed approvato 
anche per sottobacini o per stralci relativi a settori funzionali che in ogni caso devono costituire fasi interrelate alle 
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Come già ampiamente visto nel capitolo precedente, in sede di recepimento 
all’interno dell’ordinamento nazionale della Direttiva 2000/60271 il legislatore 
statale ha abrogato quasi tutta la legislazione precedente in materia di acque, con 
l’intento di semplificare  e rendere organica la disarticolata disciplina esistente272. In 
particolare la norma di recepimento stabilisce l’abrogazione delle Autorità di 
bacino entro il 30 aprile 2006 al fine di attribuire le funzioni di pianificazione degli 
usi delle risorse idriche alle costituende otto Autorità di distretto così come definite 
all’interno  ella citata Direttiva 2000/60. In particolar modo il D.Lgs n.152/2006  
stabiliva a tal proposito l’istituzione delle Autorità di bacino distrettuali preposte ai 
nuovi distretti idrografici da realizzarsi nei modi indicati con lo strumento del 
DPCM. Dal momento che tale decreto istitutivo non è mai stato adottato si sono 
resi necessari alcuni decreti correttivi273 di modifica del D.Lgs n.152/2006 tesi a 
prorogare le funzioni delle abrogande (rectius a far rivivere le abrogate) Autorità di 
bacino differendo sine die la costituzione delle Autorità di distretto274.  
A distanza di oltre vent’anni dall’entrata in vigore della legge n. 183/1989 che ha 
introdotto all’interno del nostro ordinamento il piano di bacino ed il sistema delle 
Autorità si può affermare con ragionevole certezza che si è consolidato 
quell’orientamento legislativo che considera la tutela della risorse fisiche nonché il 
                                                
finalità indicate dal comma 3 dell'art. 17.I piani stralcio sono, dunque, atti settoriali, o riferiti a parti dell'intero bacino, 
che consentono un intervento più efficace e tempestivo in relazione alle maggiori criticità ed urgenze. 
271 D.Lgs 152/2006, parte III; 
272 in senso critico si vedano, tra gli altri, Muratori A., Se il legislatore (ambientale) è ... di memoria corta: le discipline 
“mutilate” per omessa emanazione delle norme esecutive (parte seconda), Ambiente & Sviluppo, 4, 2009, 305 ss.; Quaranta A., Il 
riordino disarticolato della disciplina a tutela delle acque nel T.U. ambientale, in Giampietro F., (a cura di), Commento al Testo 
Unico Ambientale, Ipsoa, Milano, 2006; Scardaci C., Il Testo Unico in materia ambientale e la nuova disciplina sulla gestione 
delle risorse idriche: prime considerazioni, 2007, consultabile sul sito internet www.giuristiambientali.it. Si vedano, inoltre, 
Vita M., Il recepimento della direttiva 2000/60 CE in Italia: problematiche e proposte di attuazione, AmbienteItalia, 3/2006, 58 
ss.; Gruppo 183, La sfida dei distretti idrografici per il governo cooperativo delle acque e del suolo: la revisione del D.Lgs 152/2006 
in materia ambientale, documento presentato il 7 Novembre 2006; WWF Italia-Legambiente, Nota sul documento del 
Gruppo 183, documento presentato il 7 Novembre 2006; Gruppo 183, Analisi del Rapporto Italiano sull’art. 5 della direttiva 
quadro europea sulle acque 2000/60/CE, documento presentato il 10 Ottobre 2006; Agapito Ludovici A.-Tonghini C., 
Indagine del WWF sull’applicazione della direttiva 2000/60/CE in materia di acque. Analisi del ruolo dell’informazione ambientale 
e della partecipazione pubblica, documento presentato il 20 Dicembre 2005; Gruppo 183-IEFE Bocconi-Legambiente, 
Per l’attuazione della direttiva europea quadro sulle acque 2000/60/CE, documento presentato il 17 Ottobre 2003. Gruppo 
183, Note di analisi e di proposta della bozza provvisoria di revisione della parte III D.Lgs 152/2006: i distretti idrografici e i servizi 
idrici ad uso civile, Roma, 17 Settembre 2007. I documenti citati sono consultabili sul sito del Gruppo 183 
(http://www.gruppo183.org); Urbani P., Il recepimento della direttiva comunitaria sulle acque (2000/60): profili istituzionali di 
un nuovo governo delle acque, RGA, 2, 2004, 209 ss. 
273  Decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 208 “Misure straordinarie in materia di risorse idriche e di protezione 
dell’ambiente”, pubblicato in G.U. n. 304 del 31 dicembre 2008, convertito in Legge 27 febbraio 2009, n. 13, 
“Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 208, recante misure straordinarie in 
materia di risorse idriche e di protezione dell’ambiente”, pubblicata in G.U. 28 febbraio 2009, n. 49. 
274 Alberton, M., L’attività post mortem delle autorità di bacino, su www.pausania.it 
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suo razionale sfruttamento conseguibile per atti di programmazione e di 
pianificazione cioè attraverso un’attività dei pubblici poteri ordinata in senso 
spaziale e temporale a fini di risultato275. 
Prima di entrare nello specifico dell’architettura dei vari strumenti di pianificazione 
è utile fare una breve panoramica degli strumenti oggi presenti nel panorama 
offerto dal nostro ordinamento sui quali poi si tornerà. 
 
I piani di assetto idrogeologico  
 
I PAI sono piani con i quali si sono dettate prescrizioni finalizzate a sottrarre o a 
condizionare la trasformazione di aree ad alto o medio rischio franoso o 
idrogeologico. Il principio ordinatore è quello dell’introduzione sul territorio, ove 
già non vi sia, del cosiddetto vincolo idrogeologico (vedi supra) che spesso si articola 
anche nel vincolo forestale che conforma le aree e le proprietà, prevalendo sulle 
diverse destinazioni d’uso previste nei piani urbanistici, “congelando” il godimento 
della proprietà in funzione della libera esondazione delle acque fluviali o nei casi di 
franosità dei terreni e delle rocce esistenti276. I PAI hanno disciplinato in modo 
                                                
275 L’espressione è di M.S. Giannini 
276  In questo senso T.A.R. Calabria Catanzaro Sez. I Sent., 26/05/2008, n. 546; Cass. civ. Sez. II, 28/12/2009, n. 
27396; T.A.R. Puglia Bari Sez. II Sent., 06/11/2009, n. 2638; Cass. pen. Sez. III Sent., 24/09/2009, n. 43731; I 
principi fissati dall'art. 97 della Cost., che impongono alla P.A. di improntare la propria attività all'imparzialità e al 
buon andamento, impongono all'Amministrazione stessa, ai fini della tutela dello specifico interesse pubblico 
connesso al vincolo idrogeologico di un'area, di svolgere ogni necessaria attività istruttoria per accertare l'effettivo 
stato dei luoghi su cui autorizzare l'attività edilizia che il terzo intende intraprendere. La circostanza che tale 
accertamento sia stato già compiuto in precedenza non può, quindi, esaurire il potere/dovere dell'Amministrazione 
di verificare l'attualità e la concretezza dell'interesse pubblico, tanto più qualora siano trascorsi molti anni dal 
precedente parere favorevole e risulti più che ragionevole ritenere che i luoghi possano essere stati modificati o 
trasformati. Cons. Stato Sez. V, 10/09/2009, n. 5424; Il vincolo idrogeologico, ex art. 1, R.D. n. 3267/1923, riguarda 
direttamente e specificamente i terreni e ha come finalità la prevenzione di smottamenti e movimenti franosi in 
genere. La pubblica amministrazione ha il potere/dovere di verificare l'attualità e la concretezza dell'interesse 
pubblico sottostante al vincolo e può adottare le misure restrittive ed impeditive di ogni intervento che possa 
incidere negativamente sulla stabilità dei suoli Cons. Stato Sez. V Sent., 10/09/2009, n. 5424. La giurisprudenza in 
tema di lottizzazione convenzionata, ha stabilito che è legittimo il provvedimento di diniego del nulla osta nei 
riguardi del vincolo idrogeologico di un intervento costituente mera attuazione di un piano di lottizzazione già 
approvato ed assentito e per il quale sia già stato rilasciato un apposito parere favorevole proprio quanto al vincolo 
idrogeologico, qualora tra la data del rilascio del parere favorevole e la realizzazione degli interventi, poi oggetto di 
richiesta di nulla osta, sia decorso un notevole lasso di tempo, potendosi in tal caso ritenere non applicabile il piano 
di lottizzazione cui il parere favorevole aveva in precedenza fatto riferimento. Si deve ritenere che il vincolo 
idrogeologico non escluda l'esercizio di attività che non ledono e non pongono in pericolo i beni e valori ambientali 
protetti dal vincolo stesso; in tali casi, quindi, l'autorizzazione deve considerarsi doverosa, così Cons. Stato Sez. VI 
Sent., 07/10/2008, n. 4807 ; infine, ai fini della tutela apprestata dalla L. n. 431/1985, rilevano le caratteristiche 
naturali e l'essenza dei beni assoggettati a tutela ex lege, a prescindere dall'epoca di imposizione del vincolo 
  96 
unitario un fenomeno che riguarda la “sensibilità strutturale” del nostro territorio 
nazionale. Con questo tipo di pianificazione si è proceduto alla difesa del suolo 
dalle acque mettendo in atto una tutela necessaria e di contenimento, “passiva”277. 
L’apposizione del vincolo idrogeologico e di conseguenza la redazione dei PAI 
non impongono per se stessi la inedificabilità dell’area278. Ciò che lo strumento 
realizza è un contemperamento minimo a priori degli interessi a cui dovrà seguire 
un successivo svolgimento dell’attività amministrativa per individuare nel concreto 
la disciplina applicabile. In altre parole non si interdice in modo assoluto l'attività 
edificatoria, si richiede soltanto che l'intervento progettato sia espressamente 
autorizzato dalla autorità preposta alla tutela del vincolo stesso, per cui non ogni 
opera edilizia in zona vincolata arreca pregiudizio all'interesse pubblico tutelato ma 
solo quelle che, a seguito di puntuale accertamento, da condursi caso per caso, 
risultino con il pubblico interesse in effettivo contrasto. Ne deriva che, 
nell'esercizio dei poteri discrezionali, l'autorità è tenuta ad un'idonea istruttoria e ha 
l'obbligo di motivare le sue determinazioni in modo esauriente sull'eventuale 
compromissione della stabilità del terreno e sul depauperamento 
dell'ambiente279giacchè si incide su diritti dominicali. 
 
 
Piano di bacino distrettuale  
 
Il piano di bacino distrettuale280, sostitutivo dei piani di bacino, ha un contenuto 
ampio che lega diversi profili delle acque: sia quello della difesa idrogeologica, per 
                                                
idrogeologico e anche quando essa sia antecedente all'entrata in vigore della legge statale da ultimo menzionata 
T.A.R. Sicilia Palermo Sez. II Sent., 03/06/2008, n. 732;  
277 Urbani, P., Il Governo delle acque., www.gruppo183.org 
278 Al riguardo il Cons. Stato (Sez. IV, 22/06/2011, n. 3780) ha stabilito che le norme dei PAI per loro natura hanno 
propria complessiva autonoma rilevanza ai fini della pianificazione del territorio (ad esempio per l'identificazione 
della fascia di rispetto di tutti i corsi d'acqua), della quale costituiscono un "prius" logico e funzionale (Questa 
sentenza è stata resa in conferma della sentenza TAR Campania-Napoli, sez. I, n. 3120/2003). 
279 T.A.R. Calabria Catanzaro Sez. I Sent., 26/05/2008, n. 546; Tar Lecce 24.8.2005, n. 4122 
280 Il piano di bacino distrettuale (D.Lgs. n. 152 del 2006, art. 65) è un " piano territoriale di settore" e "strumento 
conoscitivo, normativo e tecnico-operativo mediante il quale sono pianificate e programmate le azioni e le 
norme d'uso finalizzate alla conservazione, alla difesa e alla valorizzazione del suolo e alla corretta 
utilizzazione della acque, sulla base delle caratteristiche fisiche ed ambientali del territorio interessato" e la 
procedura per la sua emanazione è la seguente: la Conferenza istituzionale permanente (organo dell'Autorità di 
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mezzo dei PAI intesi come piani stralcio, sia quello della valutazione della risorsa 
idrica sotto il profilo dei suoi usi e della sua tutela. L’ambito di competenza è cosi 
ampio che, riprendendo la direttiva 2000/60, si prevede il piano di gestione  che ha 
una specifica funzione di stralcio quanto agli aspetti particolari dell’analisi sociale, 
ambientale ed economica della risorsa idrica. 
 
Piano di gestione della risorsa idrica  
 
La legge Galli introduce il concetto di bilancio idrico che è diretto ad assicurare 
l’equilibrio tra risorse e fabbisogni che si lega  sul piano operativo alle misure per la 
pianificazione dell’economia idrica in funzione degli usi cui sono destinate le 
risorse. Questi elementi sono proprio quelli che caratterizzano i contenuti del 
piano di gestione che ha aspetti di tutela territoriale ambientale ma opera anche 
un’analisi economica applicata ai costi e ai benefici connessi con le gestione delle 
risorse. In  breve quindi il bilancio idrico dovrebbe essere parte del contenuto del 
piano di gestione. L’elaborazione del bilancio idrico che qualche Autorità ha 
intepretato come “piano della risorsa”281, ovvero come presupposto conoscitivo 
necessario per rivedere tutto il sistema delle concessioni idriche, superficiali e 
sotterranee determinando un rapporto di equilibrio tra compatibilità degli usi e 
disponibilità della risorsa idrica.  
 
 
 
                                                
bacino composto da rappresentanti del Governo e delle Regioni il cui territorio è compreso nel distretto idrografico 
di cui si tratta) stabilisce indirizzi, metodi e criteri; l'Autorità di bacino redige il piano di bacino; la Conferenza 
istituzionale permanente lo adotta ed infine esso è approvato con D.P.C.M. Il piano di gestione (art. 117) è 
"articolazione interna del Piano di bacino distrettuale" e "piano stralcio del Piano di bacino" medesimo e la 
procedura per la sua emanazione è la stessa del piano di bacino. Esso, dunque, si pone sullo stesso piano giuridico 
del piano di bacino, concerne lo stesso ambito territoriale e si distingue dal piano di bacino perché ha ad oggetto 
esclusivamente la tutela delle acque (e non anche del suolo). Il piano di tutela delle acque (art. 121), invece, non è 
qualificato come piano stralcio della pianificazione di bacino, ma è definito come "specifico piano di settore" e 
concerne il singolo bacino idrografico. La procedura per la sua emanazione è la seguente: l'Autorità di bacino 
definisce gli obiettivi su scala di distretto; la Regione adotta il piano; questo è trasmesso al Ministero dell'ambiente ed 
all'Autorità di bacino per le verifiche di competenza e successivamente le Regioni approvano il piano. Così Corte 
cost., 30/07/2009, n. 254; 
281 Autorità di bacino del fiume Tevere, “ Analisi a supporto del piano della risorsa idrica dell’Autorità di bacino del fiume 
Tevere”, Rapporto finale, Università Bocconi, 2005 in www.abtevere.it 
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I piani di tutela delle acque  
 
I piani di tutela delle acque di competenza regionale, che dovevano basarsi sul 
bilancio idrico di cui le Autorità di bacino dovevano dare una definizione effettiva 
e che non risulta vigente in tutti i bacini nazionali, si sono al contrario limitati alla 
redazione di indagini quantitative e non qualitative delle acque riducendo cosi la 
loro efficacia. Cosicchè ci si domanda se questi piani, in assenza dello strumento 
essenziale di conoscenza effettivo che è il bilancio idrico, tengano conto dei 
fabbisogni delle disponibilità, del minimo deflusso vitale e soprattutto delle 
capacità di ravvenamento delle falde e delle destinazioni d’uso della risorsa 
compatibili con  le caratteristiche quantitative e qualitative.  
 
2.2.2 La pianificazione: istituti e rapporti 
 
Il piano di assetto idrogeologico (segue) 
 
Come visto poc’anzi, l’obiettivo prioritario del PAI è la riduzione del rischio 
idrogeologico entro valori compatibili con gli usi del suolo in atto, in modo tale da 
salvaguardare l’incolumità delle persone e ridurre al minimo i danni ai beni esposti. 
Il PAI consolida e unifica la pianificazione di bacino per l’assetto idrogeologico: 
esso coordina le determinazioni assunte con i precedenti stralci di piano e piani 
straordinari282, apportando in taluni casi le precisazioni e gli adeguamenti necessari 
a garantire il carattere interrelato e integrato proprio del piano di bacino. 
                                                
282 Si segnalano in particolare il Piano stralcio per la realizzazione degli interventi necessari al ripristino dell’assetto 
idraulico del bacino del fiume Po (PS267), alla eliminazione delle situazioni di dissesto idrogeologico e alla 
prevenzione dei rischi idrogeologici nonché per il ripristino delle aree di esondazione riguarda gli interventi urgenti a 
favore delle zone colpite dalle avversità atmosferiche e dagli eventi alluvionali del novembre 1994. 
L'obiettivo è rispondere all'esigenza di stabilire condizioni di rischio idrogeologico compatibile almeno sulla parte del 
territorio del bacino che è stata colpita dall’evento alluvionale. Il Piano Straordinario per le aree a rischio 
idrogeologico (PS45)molto elevato si connota come strumento che affronta in via di urgenza, secondo una procedura 
più rapida che deroga da quanto previsto per la pianificazione ordinaria, le situazioni più critiche nel bacino 
idrografico, in funzione del rischio idrogeologico presente. Il Piano stralcio delle Fasce Fluviali (PSFF) è lo 
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Il PAI contiene in  relazione  all’intero bacino il completamento del quadro degli 
interventi strutturali a carattere intensivo sui versanti e sui corsi d’acqua, 
l’individuazione del quadro degli interventi strutturali a carattere estensivo nonchè 
la definizione degli interventi a carattere non strutturale, costituiti dagli indirizzi e 
dalle limitazioni d’uso del suolo nelle aree a rischio idraulico e idrogeologico.  
Pertanto, l’ambito territoriale di riferimento del PAI è costituito dal bacino 
idrografico considerato.  
Il PAI si applica a tutti i Comuni completamente o parzialmente compresi 
nell’ambito di competenza dell’Autorità di bacino corrispondente. 
I Comuni classificati nell’ambito del PAI in funzione del livello di rischio idraulico 
e idrogeologico costituiscono un sottoinsieme rispetto al numero complessivo dei 
comuni considerati nel Piano stesso. Va infatti considerato che il metodo di 
valutazione del rischio e di classificazione adottato utilizza come unità territoriale 
di riferimento il confine amministrativo comunale, rispetto al quale sono stati 
individuate e quantificate le condizioni di dissesto, in atto e potenziali, la relativa 
pericolosità, i beni e i valori esposti al manifestarsi dei fenomeni di dissesto e la 
relativa vulnerabilità. 
In ragione del fatto che il territorio oggetto delle indagini e delle elaborazioni 
propedeutiche alla pianificazione è rappresentato, come detto in precedenza, dal 
bacino idrografico, la classificazione del rischio è stata effettuata con riferimento ai 
Comuni per i quali la porzione prevalente del territorio ricade all’interno del bacino 
idrografico stesso. 
La pianificazione di bacino in generale, ed in particolar modo i piani stralcio, 
adottati dalle Autorità di bacino in attesa dell’approvazione dei relativi piani, nel 
                                                
strumento per la delimitazione della regione fluviale, funzionale a consentire, attraverso la programmazione di azioni 
(opere, vincoli e direttive), il conseguimento di un assetto fisico del corso d’acqua compatibile con la sicurezza 
idraulica, l’uso della risorsa idrica, l’uso del suolo (a fini insediati, agricoli e industriali) e la salvaguardia delle 
componenti naturali e  ambientali.  
Il Piano stralcio delle Fasce Fluviali è principalmente un piano di misure non strutturali, atte a perseguire obiettivi di 
difesa del rischio idraulico, di mantenimento e recupero dell’ambiente fluviale, di conservazione dei valori 
paesaggistici, storici, artistici e culturali all’interno delle regioni fluviali; esso contiene la definizione e la delimitazione 
cartografica delle fasce fluviali dei corsi d’acqua principali piemontesi, del fiume Po e dei corsi d’acqua emiliani e 
lombardi, limitatamente ai tratti arginati a monte della confluenza in Po (Fascia A di deflusso della piena, Fascia B di 
esondazione, Fascia C di inondazione per piena catastrofica). 
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dettaglio costituiscono un esempio di cio a cui in dottrina ed in giurisprudenza ci si 
riferisce con il termine di pianificazione di settore o delle tutele parallele che dal 
punto di vista della sistemazione gerarchica, prevalgono sulla pianificazione 
urbanistica, la quale deve recepire e rispettare le prescrizioni dettate. 
Come si è avuto modo di vedere in precedenza, la pianificazione urbanistica 
concerne la concreta trasformazione di porzioni limitate di territorio che a causa 
del frazionamento amministrativo manca del respiro necessario per una 
“considerazione sistemica”283 del territorio di riferimento. L’amministrazione, 
poichè chiamata a difendere e promuovere l’interesse pubblico, consentirà al 
privato quelle traformazioni e quelle attività ritenute compatibili con tale 
interesse284. La pianificazione urbanistica285 dovrà quindi essere riconognitiva delle 
tutele sovraordinate e recepirle all’interno dei piani urbanistici nelle loro molteplici 
forme a nulla rilevando eventuali interventi regionali che con proprie delibere 
“avallino” gli scostamenti dei Comuni dalle prescrizioni di piano286. 
L’art. 67 c.6 del TU  definisce nel concreto l’oggetto materiale del piano. Per 
quanto concerne l’ambito di applicazione e le finalità del piano già si è detto, 
tuttavia la norma prevede che nel piano si debbano individuare le infrastrutture e i 
manufatti che determinano il rischio idrogeologico287. Le regioni, redatto l’elenco 
di cui sopra, predispongono un piano per l’adeguamento delle infrastrutture 
                                                
283 D.Lgs n. 152/2006 art. 66 c.8) 
284 Il limite unico che incontra l'ente locale nell'esercizio della delicata funzione di pianificazione urbanistica, salvo 
quello intrinseco della non arbitrarietà, non irragionevolezza e non irrazionalità, è costituito dalle "direttive" 
contenute nei piani territoriali di coordinamento e in quelli ad essi assimilati ovvero dalle prescrizioni contenute in 
strumenti speciali, quali ad esempio il piano predisposto dall'Autorità di bacino per quanto attiene alle zone 
interessate da corsi d'acqua. T.A.R. Molise Campobasso Sez. I, 31/03/2006, n. 239 
285 Corte Cost. sentenza n. 180/2008. In particolare la Corte precisa che si tratta di due livelli di pianificazione e 
tutela che possono (devono) essere coordinati tra loro in una logica collaborativa che tuttavia rimangono distinti con 
prevalenza di uno sull'altro sulla base del principio gerarchico degli strumenti pianificatori così come espresso dall'art. 
145 del D.Lgs 42 del 2004. La Corte, richiamando la propria giurisprudenza (cfr. sentt. 182/2006 e 
367/2007) dichiara costituzionalmente illegittima la normativa della regione Piemonte (art. 12 c.2 l.r. 19 febbraio 
2007 n.3) che, alterando l'ordine di prevalenza che la normativa statale, alla quale è riservata tale competenza,detta tra 
gli strumenti di pianificazione paesaggistica, viola la ripartizione delle competenze legislative tra gli enti medesimi. 
286 T.A.R. Valle d'Aosta, 14/04/2003, n. 43 
287 La precisa determinazione delle aree soggette a rischio idrogeologico - che avviene attraverso l'adozione del piano 
stralcio previsto dall'art. 1 del d.l. 11 giugno 1998, n. 180, convertito, con modificazioni, nella legge 3 agosto 1998, n. 
267 così come disciplinato all’art. 67 e ss del TU n. 152/2006 - risponde all'evidente interesse pubblico connesso 
all'operazione di individuazione. Cass. civ. Sez. Unite, 30/07/2009, n. 17783 
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esistenti alle tutele previste dal piano dando priorità alle situazioni che presentano 
maggiori criticità288.  
 
Disciplina legislativa e iter di approvazione 
 
L’art. 67 del TU dell’ambiente n. 152 del 2006 e smi disciplina i piani stralcio per la 
tutela dal rischio idrogeologico e le misure di prevenzione per le aree a rischio289. 
La ratio alla base della redazione del PAI è quella di impedire che nelle more di 
approvazione del piano di bacino, piano complesso ed onnicomprensivo del 
regime e degli usi delle acque, situazioni ad alto rischio idrogeologico possano 
rimanere prive di tutele. La procedura di approvazione del PAI segue 
sostanzialmente quella prevista per il piano di bacino all’art. 66 del TU, la norma 
prevede infatti che i piani di bacino possono essere redatti ed approvati anche per 
sottobacini o per stralci relativi a settori funzionali. La norma non manca di 
sottolineare come il PAI no sia un piano che debba cosiderare solo l’area in cui si 
concentra il dissesto o l’emergenza bensì deve garantire una considerazione 
sistemica del territorio oltre alla previsione delle opportune misure inibitorie e 
cautelari circa tutti quegli aspetti che il piano non disciplina compiutamente290. 
Accertata la criticità del quadro idrogeologico presente in tutto o in parte del 
territorio del distretto, la norma consente di procedere alla redazione ed alla 
successiva adozione del piano senza necessità di sottoposizione a VAS291prevista 
                                                
288 La norma prevede anche un piano di incentivazione finanziaria  per la realizzazione delle finalità di cui al piano. 
289 In realtà, i piani stralcio, in deroga alle procedure  di cui alla legge 183/1989 furono previsti dal d.l. 11 giugno 
1998, n. 180 a seguito dei disastri di Sarno. L’art. 1 del d.l. convertito in legge n. 267/1998 recita infatti “Entro il 
termine perentorio del 30 giugno 2001, le autorità di bacino di rilievo nazionale e interregionale e le regioni per i 
restanti bacini, adottano, ove non si sia già provveduto, piani stralcio di bacino per l'assetto idrogeologico redatti ai 
sensi del comma 6-ter dell'art. 17 della legge 18 maggio 1989, n. 183 , e successive modificazioni, che contengano in 
particolare l'individuazione delle aree a rischio idrogeologico e la perimetrazione delle aree da sottoporre a misure di 
salvaguardia, nonché le misure medesime. 
290 D.Lgs n. 152/2006, art. 65 c.8) 
291 D.Lgs n. 152/2006, artt. 11 e ss così come modificati dal D.Lgs. n. 128/2010. La Corte è intervenuta sull’articolo 
in parola ritenendo inammissibile la questione di legittimità costituzionale dell'art. 68 del D.Lgs. n. 152 del 2006, 
proposta in riferimento agli artt. 11 e 117, primo comma, della Costituzione, dalla Regione Valle d'Aosta in quanto la 
regione medesima avrebbe omesso di specificare come la mancata previsione dell'obbligo della valutazione 
ambientale strategica (VAS), nella procedura di adozione dei piani stralcio per la tutela del rischio idrogeologico, 
lederebbe le sue competenze costituzionalmente garantite. Corte cost. sentenza  23/07/2009, n. 232. Non è 
parimenti fondata la questione di legittimità costituzionale dell'art. 7, comma 3, del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, il 
quale prevede che siano sottoposti a Vas, oltre che i piani ed i programmi indicati al precedente comma 2 dell'art. 7, 
anche i piani e programmi concernenti la definizione del quadro di riferimento per la realizzazione di opere, le quali, 
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invece per la redazione dei piani di bacino imponendo, logicamente, la necessaria 
coerenza tra pianificazione di distretto e pianificazione territoriale. Tale obiettivo si 
raggiunge, a norma del successivo art. 68, attraverso una “conferenza 
programmatica...alla quale partecipano le province ed i comuni interessati, unitamnete alla regione 
e ad un rappresentante dell’Autorità di bacino”. La conferenza è chiamata ad esprimere 
un parere sul progetto di piano con riferimento all’articolazione dello stesso su 
scala provinciale e comunale, prescrivendo i necessari adeguamenti sia sotto un 
profilo idrogeologico che urbanistico. 
Potremmo interrogarci, nel silenzio della norma, sulla natura di tale parere. La ratio 
del parere pare debba essere rinvenuta sulla necessità di coinvolgere gli enti locali e 
la regione nella decisione di adottare il PAI  e quindi di stimolarne la 
partecipazione292.  
La natura dell’autorità di bacino ed il fine alla cui tutela si trova preposta, fanno 
ritenere che il parere in argomento non sia un parere vincolante. 
Su un piano di coerenza logico-sistematica,  l’art. 57 c.1 l.a) prevede che il PdCM 
approvi con proprio decreto i piani di bacino sentita la Conferenza Stato-
regioni293e pertanto il modello di confronto che si richiede non ha alcun carattere 
                                                
pur non essendo sottoposte a Via, possano avere effetti significativi per l'ambiente, secondo un giudizio (c.d. 
screening) espresso dalla sottocommissione statale competente per la Vas, sollevata in relazione agli artt. 117 e 118 
Cost., all'art. 3, comma 4, della Direttiva n. 2001/42/CE e al principio di leale collaborazione. La disposizione è 
infatti riconducibile alla materia "tutela dell'ambiente", di competenza esclusiva dello Stato; sicché la modalità di 
partecipazione regionale alla Commissione statale di cui all'art. 9 del D.P.R. n. 90 del 2007, cui attribuire la funzione 
di c.d. screening è riservata alla discrezionalità della legge statale. D'altro canto, è la stessa Direttiva n. 2001/42/CE 
(art. 3, comma 4) ad imporre agli Stati di sottoporre a Vas anche quei piani o programmi che, seppure non 
ricompresi tra quelli che vi sono soggetti per legge, possono avere un rilevante impatto ambientale, e, poi, come si è 
appena chiarito, la sottoposizione a Vas di piani o programmi è da ascrivere alla competenza esclusiva dello Stato in 
materia di tutela dell'ambiente e rientra nella discrezionalità del legislatore statale, pertanto, la individuazione 
dell'organo cui attribuire la funzione di c.d. screening, Corte Cost. sentenza n. 225/2009. 
292 E’ bene riflettere su cosa si intenda per partecipazione. Partecipare ad una decisione, oltre a riversare contenuti nel 
procedimento decisorio o istruttorio che sia, implica anche ascoltare le proposte delle parti e consentire alle parti di 
ascoltare le modalità con cui si intende procedere ed i relativi contenuti. Partecipazione quindi anche come processo 
di “scambio”. 
293 Al riguardo cfr. Corte Cost. sentenza n. 232/2009. La Corte ha ritenuto illegittimo l’articolo 57  nella parte in cui 
non contemplava, ai fini dell'approvazione del programma nazionale di intervento da parte del Presidente del 
Consiglio dei ministri, l'acquisizione del parere della Conferenza unificata. Pertanto è necessaria una forma di 
collaborazione istituzionale con le Regioni che, in considerazione della competenza esclusiva statale in materia 
ambientale, non richiede l'intesa bensì l’acquisizione di un parere a garanzia della partecipazione delle regioni 
interessate. La Corte ha altresì precisato che non è fondata la questione di legittimità costituzionale dell'art. 57, 
commi 1, lettera a), n. 4), 3, 4 e 6 del D.Lgs. n. 152 del 2006 sul presupposto che la disposizione censurata violerebbe 
il principio direttivo stabilito dall'art. 1, comma 8, lettera m), della legge di delega L. n. 308 del 2004, relativo alla 
"riaffermazione del ruolo delle Regioni". Invero, afferma la Corte, premesso che si verte in materia di tutela 
dell'ambiente e, quindi, di materia rispetto alla quale lo Stato ha competenza legislativa esclusiva, la riduzione delle 
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co-decisorio bensì partecipativo; inoltre l’art. 59 c.1 l. c) tra le competenze della 
Conferenza Stato-regioni prevede unicamente la formulazioni di osservazioni sui 
piani di bacino nulla dicendo circa forme aggravate di partecipazione o di 
acquisizione del consenso. La Corte costituzionale ha recentemente affermato, 
sulla scia di una consolidata giurisprudenza, che in ambito di pianificazione di 
bacino e lato sensu in sede di legislazione e pianificazione ambientale, il TU n. 152 
già prevede adeguate forme di collaborazione istituzionale (formulazione di pareri, 
proposte ed osservazioni), e “non può ritenersi costituzionalmente imposta la 
necessità dell'intesa”294. 
 
Il piano di bacino distrettuale  (segue) 
 
Contenuti generali e finalità 
 
A olre vent’anni dall’entrata in vigore della l. 183/1989 che ha introdotto nel 
nostro ordinamento il piano di bacino ed il sistema delle Autorità, possiamo dire 
che si è consolidato quell’orientamento legislativo che considera che la tutela delle 
risorse fisiche nonchè il suo razionale sfruttamento ai fini della loro riproducibilità 
non può che ordinarsi per atti di programmazione e di pianificazione. Il piano di 
bacino distrettuale295, di seguito PB, ha valore di piano territoriale di settore ed è lo 
strumento conoscitivo, normativo e tecnico-operativo mediante il quale sono 
pianificate e programmate le azioni e le norme d’uso finalizzate alla conservazione, 
                                                
attribuzioni regionali derivante dalla disciplina posta dal D.Lgs. n. 152 del 2006 rispetto a quella contenuta nel D.Lgs. 
n. 112 del 1998 non è di per sé in contrasto con i principi contenuti nella legge delega. 
294 Corte Cost. sentenza n. 232/2009; per una più vasta disamina della giurisprudenza costituzionale in materia 
ambientale si veda anche Corte Cost, sentenza n. 232/2008, n.180/2008, n.367/2007, e n.182/2006. 
295 La Conferenza istituzionale permanente (organo dell'Autorità di bacino composto da rappresentanti del Governo 
e delle Regioni il cui territorio è compreso nel distretto idrografico di cui si tratta) stabilisce indirizzi, metodi e criteri; 
l'Autorità di bacino redige il piano di bacino; la Conferenza istituzionale permanente lo adotta ed infine esso è 
approvato con DPCM. Il piano di gestione (art. 117) è "articolazione interna del Piano di bacino distrettuale" e 
"piano stralcio del Piano di bacino" medesimo e la procedura per la sua emanazione è la stessa del piano di bacino. 
Esso, dunque, si pone sullo stesso piano giuridico del piano di bacino, concerne lo stesso ambito territoriale e si 
distingue dal piano di bacino perché ha ad oggetto esclusivamente la tutela delle acque (e non anche del suolo). Il 
piano di tutela delle acque (art. 121), invece, non è qualificato come piano stralcio della pianificazione di bacino, ma è 
definito come "specifico piano di settore" e concerne il singolo bacino idrografico. La procedura per la sua 
emanazione è la seguente: l'Autorità di bacino definisce gli obiettivi su scala di distretto; la Regione adotta il piano; 
questo è trasmesso al Ministero dell'ambiente ed all'Autorità di bacino per le verifiche di competenza; le Regioni 
approvano il piano. Sul tema del piano di tutela delle acque si ritornerà nei successivi paragrafi. 
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alla difesa e alla valorizzazione del suolo ed alla corretta utilizzazione delle acque, 
sulla base delle caratteristiche fisiche ed ambientali del territorio interessato296. 
A seguito del recepimento nell’ordinamento italiano della direttiva 2000/60 si 
introduce la nozione di distretto idrografico al cui interno sono ricompresi i bacini 
idrografici, ovverosia i precedenti bacini previsti dalla legge 183/1989. La finalità 
della nozione di distretto idrografico risiede nella necessità di trascendere dai 
confini degli ambiti fluviali per quanto riguarda la disciplina ed il coordinamento 
degli usi delle acque. Pertanto è istituita una Autorità di bacino distrettuale per 
ciascun distretto idrografico in sostituzione delle “soppresse”297 Autorità di bacino 
istituite dalle l. 183/1989. L’ Autorità di bacino distrettuale sono composte dalla 
Conferenza istituzionale permanente (organo di vertice presieduto dal Ministro 
dell’Ambiente), il Segretario generale, la Segreteria tecnico operativa e la 
Conferenza operativa dei servizi. La Conferenza istituzionale costituisce sede di 
confronto tra gli interessi facenti capo ai diversi livelli di governo, infatti nella sua 
composizione accanto ai ministri competenti per materia siedono i presidenti delle 
Regioni e delle province autonome interessate dal distretto. Tale composizione 
dell’Autorità, frutto di un compromesso tra interessi nazionali e locali su cui incide 
la tutela del suolo rende la natura dell’autorità difficilmente inquadrabile anche se la 
preponderanza della presenza statale induce a ritenerla un organo statale a 
composizione mista298. 
Tra i compiti assegnati alle Autorità di bacino quello certamente di maggior rilievo 
è rappresentato dalla predisposizione del PB, equiparati ai piani territoriali di 
settore, non già per significare che si tratta di strumenti inerenti alla disciplina 
urbanistica (di competenza regionale o provinciale), ma semplicemente al fine di 
stabilire che i vincoli posti dal predetto piano obbligano immediatamente le 
amministrazioni e gli enti pubblici (statali e regionali), i quali sono tenuti ad 
osservarli e ad operare in conseguenza.  Le disposizioni del PB approvato hanno 
carattere immediatamente vincolante per le amministrazioni ed enti pubblici 
                                                
296 Art. 65 c.1 del T.U. n. 152/2006 
297 Si veda il paragrafo introduttivo 
298 Corte Costituzionale, sentenza n. 85/1990. Al riguardo si parla delle Autorità come giano bifronte. Urbani, P., 
Civitarese, S., Diritto Urbanistico, Giappichelli, Torino, 2010, p. 246 
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nonchè per i privati “ove trattasi di prescrizioni dichiarate di tale efficacia dallo 
stesso PB approvato299”.  
Oltre a vincolare, prevalgono sulla disciplina con essa confliggente sino ad indurre 
autorevolissima dottrina300 a parlare, in riferimento al governo delle acque, di 
funzioni di “arresto”.  La normativa posta a tutela delle acque preclude la 
realizzazione di interventi sul territorio che possano incidere negativamente sulla 
componente “acque” dei sistemi ambientali costituendo  al contempo uno 
strumento “conformativo” degli interventi realizzabili e non una preclusione 
assoluta alla realizzazione di trasformazioni territoriali. Infatti, la disciplina di 
arresto comporta la necessità di subordinare gli interventi ad una previa 
autorizzazione tesa a verificare la compatibilità del progetto di trasformazione 
territoriale con la tutela della risorsa idrica attraverso valutazioni di contenuto 
squisitamente tecnico301.  
Gli interventi disposti dall’Autorità di bacino, trattandosi di interventi pubblici o di 
interesse pubblico, prevalgono su eventuali iniziative private di trasformazione del 
territorio avendo questi rilievo superprimario302, in quanto riguardano una risorsa 
vitale ed una componente essenziale dell’equilibrio ambientale. L’interesse 
superprimario difeso dall’Autorità di bacino nella dialettica degli interessi pubblici 
indevitabilmente si confronta con altri situazioni di eguale rilevanza. 
Tra due o più interessi superprimari si può porre un problema di compatibilità e 
quindi di scelta che, in assenza di previsione normativa attagliata al caso concreto, 
va fatta in ambito procedimentale attraverso ciò che comunemente si chiama 
“procedimentalizzazione del conflitto”. In assenza di soluzioni alternative per la 
realizzazione degli interventi confliggenti occorre decidere quali interventi sia 
indispensabile realizzare considerando che gli interventi preordinati alla 
                                                
299 Art. 65 c.4 TU 152/2006 
300 Predieri, A., Paesaggio, Enc. Dir., vol. XXXI, 1981, Milano 
301 Amorosino, S., Governo delle acque e governo del territorio, Analisi giuridica dell’economia, Il Mulino, 1/2010,  pp. 79 e 
ss; con riferimento alla discrezionalità tecnica, attenta dottrina ha segnalato che oramai è da considerarsi “superata la 
concezione che identificava nella tecnica la fonte di dati certi ed univoci…è invero oramai acquisito che l’ambito 
delle valutazioni tecniche coincide con una sfera di giudizi che si distinguono secondo gradi diversi di verificabilità, 
attendibilità, probabilità e falsificabilità alla luce delle conoscenze acquisite e dominanti nella singola materia specifica 
considerata”. Rossi, G., Principi di Diritto Amministrativo, Torino, 2009, p. 213. 
302 Amorosino, S., op. cit 
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salvaguardia e alla conservazione303 hanno la priorità rispetto a tutti gli altri tipi di 
trasformazioni territoriali. 
I contenuti del piano, relativi a qualsiasi aspetto attinente le risorse idriche, sono 
assai diversificati e rilevanti in particolare per quanto attiene all’individuazione 
anche potenziale del sistema fisico del territorio, i programmi e le localizzazioni di 
opere pubbliche e la fissazione di norme d’uso e vincoli anche nei confronti dei 
privati per la conservazione del suolo e la tutela dell’ambiente, attraverso cui si può 
giungere alla inedificabilità assoluta304.  
Il concetto di inedificabilità assoluta rileva in particolar modo nell’ambito 
urbanistico, dimensione  nella quale i privati esercitano le loro aspettative circa lo 
jus aedificandi dei propri beni. Il piano di bacino incide in maniera penetrante sulla 
pianificazione territoriale ed urbanistica la quale, come abbiamo visto in 
precedenza, è sempre recessiva rispetto al primo alla luce dei beni e dei valori 
sottoposti alla tutela della pianificazione ambientale.  
Sintomatico appare l’art. 65 c.6 del TU n. 152/2006 nella parte in cui dispone che 
le regioni, entro novanta giorni dalla data di pubblicazione del PB nei rispettivi 
bollettini ufficiali, “emanano ove necessario le disposizioni concernenti l’attuazione 
del piano stesso nel settore urbanistico”. La norma si rivolge direttamente agli enti 
territoriali imponendo il rispetto delle relative prescrizioni e, in caso di inerzia, si 
prevedono poteri sostitutivi regionali305. Dalle citate disposizioni emerge dunque 
                                                
303 Art 65 TU n. 152/2006 
304 Il vincolo di inedificabilità assoluta, imposto ad un fondo agricolo ricadente in un'area di pertinenza fluviale per 
effetto dell'approvazione di un piano di bacino, nell'ambito del quale l'immobile sia stato destinato alla realizzazione 
di un'opera pubblica (nella specie, "casse di esondazione"), non ha carattere espropriativo, non comportando la 
sottrazione del fondo alla sua destinazione, e costituendo un limite dovuto alla natura dei luoghi, simile a quelli che 
subiscono i siti che meritano tutela ambientale e/o paesaggistica, quale che sia l'autorità che li impone o la procedura 
attraverso la quale vengono sanciti. Salvo prova contraria, deve quindi ritenersi che il valore del fondo (soggetto a 
rischio idraulico per la sua vicinanza al corso d'acqua, e non perché lo abbia sancito l'autorità competente, la quale si 
limita a prendere atto della situazione di fatto, imponendo misure di sicurezza) non è condizionato in negativo dal 
provvedimento in questione, che invece, rendendo più sicuro il territorio, può addirittura incrementarne il valore, 
riducendo il rischio naturale con apposite prescrizioni ed interventi. Cass. civ. Sez. Unite, 20/09/2006, n. 20319 . 
Così anche Trib. Sup. Acque, sentenza 15 Dicembre 2003 n. 165 nella parte in cui stabilisce che la natura ambientale 
e non urbanistica dei vincoli antiesondazione riconducibili ai piani di bacino, in materia di acque pubbliche, 
impedisce di configurare esigenze indennitarie o risarcitone, dato che la disciplina ed i vincoli di tal genere 
condividono la natura e l'efficacia di quelli paesistico-ambientali (L. n. 431 del 1985), nonché di quelli concernenti le 
bellezze naturali (L. n. 1497 del 1939), la pianificazione delle c.d. aree protette (legge quadro n. 394 del 1991), la 
sicurezza idraulica (t.u. n. 523 del 1904) e gli interventi idrogeologici (R.D. n. 3267 del 1923). 
305 Qualora gli enti predetti non provvedano ad adottare i necessari adempimenti relativi ai propri strumenti 
urbanistici entro sei mesi dalla data di comunicazione delle predette disposizioni, …, all’adeguamento provvedono 
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un’ efficacia composita del piano di bacino nel settore urbanistico, potendo il 
piano sia disporre misure direttamente conformative non solo del territorio ma 
anche della proprietà, sia emanare direttive cui gli enti territoriali devono adeguarsi 
secondo i tempi e le modalità previste dalla norma. 
D’altra parte come trasversalmente affermato dalla giurisprudenza sin da tempi 
non più recenti, il Legislatore ha assegnato alla pianificazione di bacino un 
posizione di centralità e preminenza secondo cui “ il piano di bacino per l’ampiezza 
delle finalità e dei contenuti funzionali decsritti agli artt. 3 e 17 della legge 
183/1989 oggi art. 65 del Dlgs n. 152/2006 e per la sua collocazione di vertice nel 
sistema di painificazione ambientale, si pone come valido strumento generale di 
coordinamento delle diverse funzioni amministrative in materia di tutela 
dell’ambiente”306. Il PB supera la frammentazione della disciplina, riunifica acque e 
difesa del suolo, pretende di operare una visione complessiva del ciclo dell’acqua, 
dagli usi alla tutela degli inquinamenti, fino alla difesa dalle acque incorporando 
anche quello della difesa ambientale o dell’ecosistema inseguendo la tutela fin dove 
è necessario. 
 
Norme di salvaguardia 
 
Nelle more di approvazione del piano, l’Autorità di bacino adottano misure di 
salvaguardia307 .  Le misure di salvaguardia sono strettamente legate al 
                                                
d’ufficio le regioni. Art. 65 c.6 u.p. TU 152/2006 similarmente a quanto previsto dal successivo art. 132 in capo al 
Ministro dell’Ambiente. 
306 TSAP, 2 febbraio 1995, n. 13, Corte Cost. 30 luglio 2009, n. 254, Cass. SS.UU., 15 gennaio 2009, n. 791. In 
particolare il TSAP 25 novembre 1997, n. 80 rinviene l’obiettivo primario del piano di bacino nel coordinamento di 
tutti gli strumenti di pianificazione che investono il governo del territorio e delle risorse, in vista della organica tutela 
del suolo. Ciò conferisce un'innegabile sovraordinazione del piano di bacino rispetto a tutti gli ulteriori strumenti di 
programmazione che incidono sugli obiettivi perseguiti dalla legge per il riassetto organizzativo e funzionale della 
difesa del suolo, ma che continuano ad esistere in assenza di contrarie previsioni. Il TSAP, 2 febbraio 1995, n. 13 si è 
spinto ad affermare che non spetta all'autorità paesistica la funzione di coordinamento dei vari interessi pubblici 
eterogenei afferenti alla materia ambientale. Siffatta ampia funzione di coordinamento dei diversi interessi settoriali 
coinvolti dall'azione di tutela dell'ambiente compete all'autorità di bacino in sede di pianificazione ambientale 
per bacini di intervento. 
307 Il potere dell'autorità di bacino di adottare misure di salvaguardia presuppone l'adozione di un piano di bacino in 
attesa di approvazione e, pertanto, non sussiste prima dell'avvio del piano verso la fase ultima della sua formale 
approvazione; le misure di salvaguardia devono cioè raccordarsi ad una specifica progettazione.  Cass. civ. SS.UU., 23 
maggio 2006, n. 12084 e Cass. Civ. SS.UU. 16 marzo 2004, n. 5314; contra TSAP, 22 marzo 2006, n. 29 e anche se 
non chiara sul punto Corte Cost. 23 luglio 1997, n. 263. 
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procedimento di formazione del PB. Con esse l’ordinamento vuole garantire la 
protezione giuridica dell’interesse pubblico cui è finalizzata la piena vigenza del 
provvedimento di painificazione, impedendo che gli effetti definitivi di tale 
provvedimento vengano pregiudicati, durante la sua formazione, da accadimenti 
con essi incompatibili. 
Le misure di salvaguardia sono immediatamente vincolanti e restano in vigore sino 
all’approvazione del PB  e comunque per un periodo non superiore a tre anni308. 
Del carattere obbligatorio delle misure di salvaguardia ne da conferma la previsione 
di poteri cautelari in capo al Ministro dell’ambiente esercitabili in caso di mancata 
osservanza delle stesse, nei confronti di Regioni, Province o Comuni. Tale potere 
d’ordinanza si concreta nel potere inibitorio di attività, opere o lavori che risultino 
incompatibili con le finalità del PB. 
Si tratta di rimedi che si inquadrano all’interno della categoria dei poteri sostitutivi 
tra i diversi livelli territoriali  il cui esercizio è consentito, ai sensi dell’art. 120 Cost., 
nel rispetto dei principi di sussidiarietà e leale collaborazione. Anche in materia 
ambientale tali poteri rappresentano una valvola di sicurezza del sistema oltre che 
un elemento di raccordo volto a garantirne l’unitarietà della tutela nell’interesse 
comune della Nazione309. 
Quando i piani divengono definitivi a seguito del procedimento di approvazione, le 
misure di salvaguardia perdono di efficacia consolidandosi le previsioni di PB ed 
acquisendo esse la forza conformatrice, e la consequenziale efficacia, prevista dalla 
norma310.  
La finalità meramente anticipatoria delle misure di salvaguardia impedisce che con 
le stesse possano essere dettate anche misure il cui obiettivo non è quello di 
                                                
308 Art. 65 c.7) TU 152/2006 
309 Mainardi, C.,  Poteri sostitutivi statali e autonomia amministrativa regionale, Milano, Giuffrè, 2007 
310 T.A.R. Lombardia Milano Sez. IV, 22-06-2010, n. 2117; T.A.R. Campania Salerno Sez. I, 27-10-2009, n. 6053; per 
quanto attiene alla necessità di ponderazione degli interessi per quanto riguarda i provvedimenti che incidono sulla 
proprietà privata si veda Cons. Stato Sez. VI, Sent., 17-09-2009, n. 5542; T.A.R. Campania Napoli Sez. II, 11-09-
2009, n. 4941; sulla sindacabilità delle misure di salvaguardia da parte del TSAP si veda Cass. Civ., SS.UU., 23 ottobre 
2006, n. 22658; T.A.R. Lazio Roma Sez. I, 12-08-2009, n. 8141; Cass. Civ., SS.UU., 30 giugno 1999, n. 378; per 
quanto attiene all’interesse ad impugnare le misure di salvaguardia, TSAP, 22/03/2004, n. 37; 
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conservare lo status quo311, bensì dettare prescrizioni di carattere specifico a valenza 
meramente interinale non correlate alle specifiche finalità del piano. 
 
Procedimento 
 
Il procedimento di adozione e successiva approvazione312 del PB vede la 
partecipazione di un pluralità di soggetti ciascuno portatore di interessi 
differenziati. Il piano inteso come “contenitore generale”313 di tutti gli interventi e 
le prescrizioni relative all’uso e alla tutela del suolo e alla disciplina delle acque si 
presta quindi a costituire il luogo ideale per la composizione delle istanze emergenti 
dai territori interessati dall’attività pianificatoria. 
L’Autorità di bacino predispone in sede di Conferenza operativa ed adotta a 
maggioranza nella composizione prevista per la conferenza istituzionale 
permanente314 il PB e ne cura la pubblicazione per ciascun distretto idrografico, 
disponendo che siano pubblicati e resi disponibili per eventuali osservazioni del 
pubblico concedendo un  minimo di sei mesi per le osservazioni; tale previsione ha 
l’evidente finalità di facilitare oltre che ad incentivare la partecipazione attiva di 
tutte le parti interessate all’eleborazione, al riesame ed all’aggiornamento del piano 
di bacino. 
Le regioni e le province autonome partecipano alla formazione del piano di bacino 
in qualità di membri della conferenza operativa, formulando un parere sia sul 
progetto di piano sia sulle osservazioni pervenute. Il provvedimento di adozione 
                                                
311 Nessuna disposizione di legge autorizza a ritenere che, al di fuori della pianificazione e prima di ogni redazione ed 
adozione del piano di bacino idrico, possano essere adottate misure di salvaguardia dirette ad attuare, in via di 
sperimentazione, contrazioni di consumi già definiti con appositi provvedimenti o di prelievi già consentiti o a fissare 
regole differenti da quelle in vigore, nel corso di una sorta di prova generale, per poter poi definire, in sede di 
pianificazione, obiettivi e programmi del redigendo piano. TSAP, 13/06/2003, n. 89 
312 Dall’efficacia del piano va tenuta distinta la sua concreta attuazione che deve passare attraverso l’approvazione dei 
programmi di intervento di cui all’art. 69 e ss del TU n. 152/2006 
313 Zeviani Pallotta, F., Le funzioni di coordinamento e i nuovi strumenti di prevenzione e risanamento ambientale, in Riv. Giur. 
Ed., 1990, p. 170; Garzia, G., Difesa del suolo e vincoli di tutela. Attività amministrativa di accertamento e ponderazione, Milano, 
2003 
314 L’organo in parola, da un lato adotta i criteri, i metodi e individua i tempi e le modalità per l’elaborazione del 
piano di bacino, dall’altro, successivamente alla sua redazione, adotta il piano stesso (art. 65 c.5 l. a) e l. e). Si tratta di 
un organo a composizione mista Stato e regioni; la presenza di entrambi i livelli istituzionali territoriali è da 
riconnettere al comune interesse in ordine alla difesa del suolo, il cui perseguimento è sostanzialmente rimesso ad un 
momento partecipativo nell’organo chiamato a svolgere un ruolo centrale nella predisposizione ed adozione del 
piano di bacino. Rampulla, F., e Tronconi, L.P., Il modello di amministrazione delle acque, in Riv.giur.amb., 2005, p. 761   
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compete all’Autorità di bacino a maggioranza (comitato istituzionale) che 
successivamente lo trasmette al Consiglio dei Ministri per la definitiva 
approvazione315 . La circostanza che formalmente il piano sia approvato con 
decreto del PdCM non toglie nulla al fatto che il piano debba comunque essere 
imputato, sul piano sostanziale, unicamente all’Autorità di bacino, nel senso che il 
Governo può ritenersi titolare solamente di poteri di controllo e di verifica rispetto 
alle direttive impartite, ma non di poteri di co-decisione316. 
 
Il Piano di gestione (segue) 
 
La disciplina comunitaria 
 
La direttiva 2000/60 aveva imposto una riorganizzazione di carattere 
amministrativo nei diversi Stati membri prescrivendo l’individuazione di nuovi 
ambiti territoriali di riferimento (i distretti idrografici) ed in relazione a ciascun 
distretto aveva poi previsto l’obbligo di predisporre un piano di gestione, quale 
strumento generale di discplina  e di tutela delle acque, contenitore generale di tutte 
le relative misure necessarie317 . Orbene il piano di bacino ha dato attuazione al 
piano di  gestione comunitaria sotto tre distinti profili: quanto alla riconosciuta 
funzione di contenitore generale; quanto all’ambito territoriale di riferimento; 
quanto all’ampliamento delle garanzie partecipative. 
Come abbiamo osservato in precedenza, è la direttiva 2000/60 che introduce il 
concetto di distretto idrografico all’interno di un “quadro per la protezione delle 
                                                
315 Il procedimento prevede che preventivamente l’Autorità di bacino espleti i sub-procedimenti di VAS e giudizio di 
compatibilità ambientale. Art. 66 c.6) TU 152/2006 
316 Rainaldi, L., I piani di bacino nella previsione della L. n. 183 del 1989, Milano, 1989, p. 22 e ss.; in relazione 
all’approvazione governativa anche la sentenza Corte Cost. n. 232/2009. Non sono fondate le questioni di legittimità 
costituzionale dell'art. 57, comma 1, lettera a), n. 2, del D.Lgs. n. 152 del 2006, proposte, in riferimento agli artt. 117 
e 118 della Costituzione e al principio di leale collaborazione nella parte in cui prevede che i piani di bacino siano 
approvati con un decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, sentita la Conferenza Stato-Regioni. Invero, i 
piani di bacino, costituendo lo strumento fondamentale di pianificazione in materia di difesa del suolo e delle acque, 
rientrano nella materia tutela dell'ambiente. Con la conseguenza che la loro approvazione non necessita dell'intesa in 
sede di conferenza Stato-Regioni, trovando gli interessi regionali adeguata protezione nella forma di collaborazione 
prevista dalla norma impugnata. 
317 Garzia, G., La pianificazione delle acque nel sistema dei piani regionali e locali, in Foro amm. CDS, 2006, p. 298 
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acque superficiali interne, delle acque di transizione, delle acque costiere e 
sotterranee”318. 
La direttiva si riferisce al distretto idrografico come “l’area  di terra e di mare, 
costituita da uno o più bacini idrografici limitrofi e dalle rispettive acque 
sotterranee e costiere che, a norma dell’art. 3 p. 1, è definito la principale unità per 
la gestione dei bacini idrografici”. Pertanto in primo luogo la direttiva impone una 
riorganizzazione di carattere amministrativo nei diversi stati membri, nel senso che 
questi sono chiamati ad individuare i bacini idrografici presenti nel loro territorio 
ed assegnare gli stessi ai distretti idrografici. Per ciascun distretto idrografico 
interamente compreso nel proprio territorio gli stati membri hanno l’obbligo di 
predisporre un piano di gestione che, nelle intenzioni del legislatore comunitario, 
costituisce lo strumento generale di disciplina e di tutela delle acque319. Esso dovrà 
contenere  quindi le misure fondamentali di indirizzo in quanto relative ad un 
territorio di area vasta qual è per l’appunto il distretto idrografico. Il piano di 
gestione così concepito è quindi uno strumento di pianificazione concepito come il 
contenitore generale di tutte le misure necessarie  per una corretta gestione delle 
acque a livello di bacino idrografico di distretto, da attuarsi o attraverso fasi 
successive e progressive, e.g. piani di sottobacino, oppure mediante il 
procedimento di adeguamentodegli strumenti di pianificazione di livello regionale e 
locale320. 
Il legislatore comunitario non ha definito solo un piano a natura territoriale ma 
anche economica in quanto esso non si limita ad avere dei contenuti descrittivi e di 
tutela ma pone anche il problema della risorsa idrica e del suo utilizzo compatibile 
e sostenibile, garantendo la disponibilità delle risorse idriche disponibili. 
In  contenuti del piano di gestione sono indicati nell’all. VII della direttiva: la prima 
parte contiene gli elementi descrittivi e l’analisi dello stato su cui basare le azioni 
per il raggiungimento degli obiettivi (fase conoscitiva e pianificatoria); la seconda 
                                                
318 Art. 1 paragrafo 1 della direttiva 2000/60/CE 
319 L’analisi dell’allegato VII della direttiva, che elenca i contenuti del piano, rende evidente la sua ampiezza e 
complessità, nel senso che esso ricomprende tutti i possibili aspetti relativi alla gestione delle acque. La previsione di 
cui al 5 paragrafo dell’ art. 13 ove si prevede che i piani “possono essere integrati da programmi e piani più dettagliati 
per sottobacini, settori, problematiche o categorie di acque al fine di affrontare aspetti particolari della gestione idrica. 
320 Garzia, G., op. cit., p. 299 
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parte conmprende l’analisi economica applicata ai costi e ai benefici  connessi alla 
gestione delle risorse; la terza comprende la sintesi dei programmi e delle misure 
che si intendono adottare per raggiungere gli obiettivi, nonchè le deroghe e le 
motivazioni su cui queste si fondano. 
 
Il piano di gestione  previsto dall’art. 117 del TU n. 152/2006 e il piano di tutela 
(segue) 
 
Il piano di gestione è "articolazione interna del Piano di bacino distrettuale" e 
"piano stralcio del Piano di bacino" medesimo e la procedura per la sua 
emanazione è la stessa del PB. Esso, dunque, si pone sullo stesso piano giuridico 
del PB, concerne lo stesso ambito territoriale e si distingue dal PB perché ha ad 
oggetto esclusivamente la tutela delle acque (e non anche del suolo). Il piano di 
tutela delle acque (art. 121), invece, non è qualificato come piano stralcio della 
pianificazione di bacino, ma è definito come "specifico piano di settore" e 
concerne il singolo bacino idrografico.  
La procedura per la sua emanazione è la seguente: l'Autorità di bacino definisce gli 
obiettivi su scala di distretto; la Regione adotta il piano; questo è trasmesso al 
Ministero dell'ambiente ed all'Autorità di bacino per le verifiche di competenza; le 
Regioni approvano il piano. 
Il piano di gestione è composto da una pluralità di elementi che oltre alla 
descrizione del bacino idrografico a cui si riferisce, comprende anche una sintesi 
quantitativa, qualitativa e strategica della risorsa. Il piano di gestione dovrà fornire 
le conoscenze circa la disponibilità, qualità, usi possibili, sostenibilità, 
inquinamento attuale e potenziale della risorsa. Il piano di gestione, oltre a 
strumento di conoscenza, è un importante mezzo per verificare l’adeguatezza delle 
misure assunte con le finalità contenute nella norma.  
Infatti, secondo quanto la direttiva 2000/60 l’obiettivo di ottenere un buono stato 
delle acque deve essere perseguito a livello di ciascun bacino idrografico, valicando 
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i limiti regionali, in modo da coordinare le misure riguardanti le acque superficiali e 
sotterranee appartenenti al medesimo sistema ecologico321.  
Per quanto attiene ai piani di tutela se questi fossero stati effettivamente 
considerati “piani stralcio” della pianificazione di bacino, è evidente che questi 
ultimi sarebbero stati sostituiti, per ciò che attiene alla tutela delle acque, dai piani 
regionali di tutela e ciò avrebbe svuotato di significato e importanza i piani di 
bacino, i quali, come si è detto, sono strutturalmente concepiti come strumenti di 
pianificazione nei quali la tutela del suolo e delle acque rappresentano elementi 
inscindibilmente connessi ed integrati322.  
Il piano regionale di tutela costituisce “uno specifico piano di settore” che va 
necessariamente coordinato con gli atti di pianificazione e di indirizzo e 
coordinamento posti dall’Autorità di bacino, nel senso che quest’ultima è tenuta ad 
esprimere “parere vincolante” rispetto alla compatibilità tra il piano regionale di 
tutela delle acque e la pianificazione di bacino323.   
Per quanto attiene alla procedura di adozione e di approvazione del piano di tutela, 
ha sollevato qualche perplessità tra le Regioni la disposizione di cui all’art. 121 c.2) 
e 123 del TU. La motivazione è presto detta: gli articoli testè riportati impongono 
un confronto Regioni-Ministero dell’ambiente che a detta delle prime sarebbe 
lesivo delle proprie competenze trattandosi di piani regionali. La trasmissione del 
                                                
321 Caia, G., Verso la ricomposizione unitaria delle pianificazioni di settore, in  Caia, G., (a cura di) Il piano provinciale di 
coordinamento e le pianificazioni di settore, Rimini, 2001,p. 32 
322 Del resto la dottrina non ha mancato di sollevare le proprie perplessità con riferimento alla medesima espressione 
contenuta nel Dlgs n. 152/1999. Renna, M., Pianificazione per la tutela delle acque e per la gestione dei rifiuti, in Mazzarolli, 
L., Bassi, F., (a cura di) Pianificazioni territoriali e tutela dell’ambiente, Torino, 2000, 198 ss 
323 art. 121 c.5)  T U 152/2006. Al riguardo la Corte cost. Sent., 30 luglio 2009, n. 254 ha segnalato che non sono 
fondate le questioni di legittimità costituzionale dell'art. 121, comma 2, del D.Lgs. n. 152 del 2006 nella parte in cui 
dispone che il piano di tutela delle acque adottato dalla Regione sia sottoposto al Ministero dell'ambiente "per le 
verifiche di competenza". Invero, premesso che la legge delega n. 308 del 2004 consentiva al Governo di emanare 
norme innovative e che non è sufficiente, al fine di ritenere illegittima una disposizione del D.Lgs. n. 152 del 2006, la 
mera deduzione dell'effetto riduttivo di attribuzioni regionali - a tal fine essendo necessaria la puntuale indicazione, 
caso per caso, delle funzioni che sarebbero state riallocate a livello centrale e la dimostrazione che lo spostamento di 
competenze non sia coerente con alcun principio direttivo indicato nei commi 8 e 9 dello stesso art. 1 della legge di 
delega, primi tra tutti quelli del rispetto dei princìpi e delle norme comunitarie e dell'art. 117 Cost. - l'art. 121, comma 
2, del D.Lgs. n. 152 del 2006 non è lesivo dei limiti posti dalla legge di delega n. 308 del 2004. Esso, infatti, non 
sopprime alcun organo e non ne crea di nuovi. La previsione di un controllo da parte del Ministero dell'ambiente 
circa il rispetto dei criteri generali cui si deve attenere la pianificazione, lungi dal confliggere con i princìpi della 
legge delega, si pone esattamente nel senso precisato dall'art. 1, comma 9, lettera c), della legge n. 308 del 2004, che 
indicava, tra le finalità degli emanandi decreti legislativi, quello di "rimuovere i problemi di carattere organizzativo, 
procedurale e finanziario che ostacolino il conseguimento della piena operatività degli organi amministrativi e tecnici 
preposti alla tutela e al risanamento del suolo e del sottosuolo, superando la sovrapposizione tra i diversi piani 
settoriali di rilievo ambientale e coordinandoli con i piani urbanistici", imponendo così un coordinamento tra gli 
strumenti di pianificazione e le autorità coinvolte. 
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piano di tutela delle acque al Ministero e all’Autorità di bacino viene fatta “per le 
verifiche di competenza”. Si è già avuto modo di vedere nella presente trattazione 
la partecipazione istituzionale, e per certi aspetti quella popolare, è funzionale e 
strumentale alla qualità ed all’efficacia di risultato del piano all’interno di una 
dialettica che nel caso regionale si chiama leale collaborazione. La Corte 
Costituzionale ha ritenuto infondata la questione di legittimità costituzionale 
dell'artt. 121 e 123 del D.Lgs. n. 152 del 2006 in riferimento all'art. 117, terzo 
comma, Cost., nella parte in cui impone alle Regioni di trasmettere al Ministero 
dell'ambiente determinati atti e, precisamente: la copia del Piano di tutela 
definitivamente approvato e tutti i successivi aggiornamenti; le relazioni sintetiche 
concernenti l'attività conoscitiva di cui all'art. 118 e i programmi di monitoraggio 
della qualità e quantità dei corpi idrici ex art. 120; una relazione triennale sui 
progressi realizzati nell'attuazione delle misure di cui all'art. 116. Invero, gli 
adempimenti previsti dall'art. 123 sono adempimenti accessori connessi con 
l'attuazione dei piani di tutela e degli altri programmi di misure di tutela delle 
acque, onde la materia è anche qui quella della tutela dell'ambiente. Inoltre, la 
norma in esame prescrive che la documentazione inviata dalle Regioni al Ministero 
venga poi inoltrata da quest'ultimo alla Commissione europea. Tale adempimento 
trova corrispondenza nella Direttiva 2000/60 che, all'art. 15, impone agli Stati 
membri di trasmettere alla suddetta Commissione copia dei piani di gestione dei 
bacini idrografici, relazioni sintetiche circa le caratteristiche del distretto 
idrografico, dell'impatto antropico, dell'analisi economica dell'utilizzo idrico, 
relazioni circa i programmi di monitoraggio, relazioni relative ai progressi realizzati 
nell'attuazione del programma di misure previsto324. Chiarito che si tratta di 
strumenti diversi sia sul piano dimensionale che su quello del valore gerarchico 
potrà esere favorito un adeguato raccordo anche a livello di contenuti di tutela e 
prescrittivi325. 
In sintesi, al vertice della pianificazione troviamo il piano di bacino distrettuale e il 
piano stralcio di gestione, quest’ultimo dai contenuti più limitati rispetto al primo 
                                                
324 Corte cost. Sent., 30 luglio 2009, n. 254 
325 Urbani, P., Osservazioni allo schema di decreto legislativo in materia di difesa del suolo e delle acque, www.gruppo183.it, p.4 
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ma comunque ricomprendente l’intero distretto idrografico proprio per soddisfare 
l’esigenze di organicità derivanti dalla direttiva 2000/60. 
Il piano regionale di tutela delle acque, di contenuto più specifico e dettagliato 
rispetto alla pianificazione di distretto essendo relativo ad un ambito territoriale più 
ridotto e quindi avente una funzione prevalentemente integrativa rispetto alle scelte 
operate dall’Autorità di bacino con il piano di gestione . 
Le previsioni contenute nei singoli piani come quelle contenute negli altri 
strumenti di pianificazione regionale e locale (piano paesistico; ptcp, etc.) dovranno 
essere adeguatamente coordinati326 con le previsioni generali del piano di bacino 
distrettuale. 
 
2.2.3 Il regime giuridico della pianificazione di bacino nell’ordinamento 
spagnolo 
 
La disciplina della pianificazione idrica si trova all’interno del Texto Refundido de 
la Ley de Aguas (TRLA) unitamente alle finalità ed obiettivi che deve raggiungere. 
Il titolo III del TRLA, dedicato alla pianificazione, rinviene tra i propri obiettivi 
quello di  raggiungere un buono stato delle acque, una  adeguata protezione del 
demanio idrico e delle acque stesse, il soddisfacimento della domanda di acqua, 
armonia nello sviluppo regionale e di settore, incrementare la disponibilità della 
risorsa proteggendone la qualità disciplinandone al contempo l’utilizzo e 
razionalizzarne l’uso in armonia con l’ambiente e con le altre risorse naturali. 
Tutte le attività che ineriscono il demanio idrico sono sottoposte alla disciplina 
della pianificazione idrica che opera per piani. Il TRLA, a livello statale, distingue 
tra Plan Hidrologico Nacional (PHN) e Plan hidrologicos de cuenca. Il primo si 
caratterizza per interessare tutto il territorio nazionale ed è approvato con legge 
dello Stato327 i secondi estendono i propri effetti al distretto idrografico 
                                                
326 Le prescrizioni dei piani territoriali paesistici valgono come limite minimo inderogabile della tutela paesaggistica, 
con la conseguenza che non può essere esclusa la possibilità di introdurre una disciplina più restrittiva che tragga 
legittimazione autonoma dall'esercizio del potere di gestione del territorio. Cons. St. Sez. IV, 13/01/2010, n. 50 
327 La differenza con l’ordinamento italiano è di immediata evidenza e non richiede di soffermarsi oltre. 
  116
corrispondente328. A livello regionale invece, parlandosi di distretti intracomunitari 
per differenziarli da quelli di competenza statali (intercomunitari)329, la 
determinazione dell’ambito di ciascun distretto e di conseguenza di ciascun piano, 
afferisce alle competenze specifiche delle amministrazione competente di ciascuna 
comunità (Administracion hidraulica) così come previsto dai rispettivi statuti di 
autonomia330.  Di conseguenza le amministrazioni competenti331, secondo i 
rispettivi statuti, provvedono alla redazione dei piani intracomunitari mentre i piani 
dei distretti intercomunitari sono redatti dalle Confederaciones Hidrograficas (di 
seguito CH). 
 
 
Procedimento di approvazione 
 
Come visto prima, il Plan Hidrologico Nacional (PHN) è approvato con legge 
dello Stato332, il TRLA ne ammette tuttavia la approvazione frazionata per mezzo 
di “distintos actos legislatios” ad indicare che si tratta di un documento la cui 
compelssità potrebbe necessitare approvazione frazionate. 
Per quanto riguarda i planes de cuenca, intra o intercomuniti, la loro approvazione 
avviene con provvedimento del Governo a seguito di adeguate forme di pubblicità 
e partecipazione che hanno la funzione, al pari che nell’ordinamento italiano, di 
rendere noto alla popolazione interessata il contenuto delle disposizioni del piano 
consentendo la formulazione di osservazioni e proposte giacchè a tutti gli 
interessati dalle previsioni di piano deve essere consentita la possibilità di 
intervenire arricchendo il procedimento di nuovi interessi.  
                                                
328 Art. 40 c.2) TRLA. La concreta definizione del distretto avverrà con lo strumento del Decreto Reale sentite le 
Comunità autonome. 
329 La distinzione tra pianificazione di bacino intracomunitaria o intercomunitaria non esiste nell’originale stesura 
della LAg del 1985 facendone riferimento solo il RAPA, regolamento che in parte qua da attuazione alla LAg, che 
agli articoli 99 e 101 detta procedimenti diversi per la elaborazione dei diversi piani territoriali.  
330 Sono gli statuti di autonomia che attribuiscono competenze in materia alle Comunità autonome, STC 29 
novembre 1988, n. 229. A seguito della riforma degli statuti delle comunità autonome tutte hanno competenza sui 
bacini intraregionali essendo sufficiente il mero dato geografico di appartenenza al territorio regionale. 
331 Sanchez Moron, M., Planificacion hidrologica y ordenacion del territorio, RAP,1990, n. 123 
332 Art. 45 TRLA 
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Il relazione ai piani intracomunitari il potere di controllo del Governo è limitato 
nella sua capacità di incidere sul piano approvando. Il Governo infatti si limita al 
controllo di conformità dei singoli piani con le disposizioni di cui al TRLA333, 
verifica che il piano medesimo non influisca su bacini (cuencas) limitrofi e che sia 
compatibile con quanto previsto all’interno del  PHN. La dottrina parla in questo 
caso di atto dovuto del governo giacchè il piano, qualora soddisfi i requisiti 
enunciati, deve essere approvato334 non residuando in capo la Governo alcun tipo 
di discrezionalità. Nello spirito di questa trattazione, si segnala che il Tribunal 
Constitucional non rinviene alcuna sfumatura gerarchica nell’atto di approvazione 
del Governo bensì una funzione di coordinamento che si realizza attraverso un 
doppio meccanismo: il procedimento di elaborazione del piano ad opera della 
Comunità autonome ed un atto finale di approvazione del Governo mediante il 
quale si coordinano le determinazioni delle Comunità con le esigenze dettate dal 
rispetto degli strumenti di pianificazione superiori335. 
Diversamente da quanto accade per i piani intracounitari, il potere di approvazione 
connesso ai piani di rilievo intercomunitario è connotato da maggior autonomia e 
discrezionalità336 cul presupposto che le CH, competenti alla redazione del piano,  
nonostante siano dotate di personalità giuridica ed autonomia dipendono dal 
Governo il quale nell’approvazione del piano incontra l’unico limite del rispetto 
dell’interesse generale337. 
Una volta approvati, il piano entra nel mondo  giuridico e spiega i propri effetti sia 
nei confronti delle amministrazioni interessate dalle sue previsioni che degli 
amministrati che degli altri strumenti di pianificazione.  
In particolare è utile analizzare i rapporti gerarchici  esistenti tra i piani per offrire 
un termine di confronto con la situazione italiana. 
                                                
333 In questo senso i due ordinamenti in rassegna trovano affinità nell’art. 121 del TU n. 152/2006. 
334 Embid Irujo, A., Planificacion Hidrologica, in Embid Irujo A., (a cura di) Diccionario de Derechos de Aguas, Iustel, 
Madrid, 2007, 773 
335 STC 29 novembre 1988, n. 227 
336 Bermejo Vera, J., Constitucion y planificacion idrologica, Civitas, Madrid, 1995 
337 art. 40 c.5) TRLA “El Gobierno, mediante Real Decreto, aprobará los planes hidrológicos de cuenca en los 
términos que estime procedentes en función del interés general…” 
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Innanzitutto si può osservare un rapporto di gerarchia tra il PNH e i planes de 
cuenca. L’art. 45.3 del TRLA338dispone che la pianificazione di bacino, sia 
intercomuniatria che intracomunitaria, dovrà adattarsi alle previsioni del PNH che 
con le stesse risulti incompatibile. Al fine di evitare che l’inerzia delle 
amministrazioni competenti ostacolino la effettività delle norme del PNH il 
RAPA339 determina la sospensione dell’efficacia delle disposizioni della 
pianificazione di bacino che assume quindi una posizione sottordinata rispetto al 
PNH considerando anche, come testè si indicava, che il Governo non può 
approvare piani che siano in contrasto con il PNH340. Se da un lato il PNH si pone 
in posizione gerarchica rispetto agli altri piani per quanto riguarda la precettività 
delle proprie disposizioni, non si può tacere che svolge anche funzioni di 
coordinamento recependo i contenuti di pianificazioni settoriali come quella 
agricola, energetica341, urbanistica, ambientale, etc..., nel quadro della politica 
economica ed ambientale dello Stato342. 
Con riguardo ai singoli bacini nel loro rapporto reciproco, questi non sono sempre 
autosufficienti e necessitano per la realizzazione dei propri compiti di ulteriori 
risorse non reperibili all’interno del bacino di riferimento. Perciò si rende 
necessario ricercare altrove le risorse idriche necessarie ed in particolar modo 
quelle provenienti da altri bacini, attraverso apposite forme di travaso343 di acque 
da un bacino all’altro (trasvase) che può avvenire solo qualora previsto all’interno 
del PNH e non come libera determinazione delle Autorità singole. Considerare che 
                                                
338 La aprobación del Plan Hidrológico Nacional implicará la adaptación de los planes hidrológicos de cuenca a las 
previsiones de aquel. 
339 Reglamento de la Administracion Publica del Agua y de la Planificacion Hidrologica 
340 In caso contrario si adotterebbe un provvedimento amministrativo in aperta violazione di legge 
341 Con particolare riguardo all’utilizzazione delle acque a scopi energetici ed idroelettrici, Carpi, Ma V., 
Aprovechamientos hidrolectricos: su regimen juridico-administrativo, Iustel, Madrid, 2003 . L’autrice si riferisce al piano come 
strumento per realizzare un controllo sull’esercizio del potere discrezionale da parte dell’amministrazione giacchè la 
concessione di derivazione ha carattere eminentemente discrezionale. STS, 17 aprile 1989, ref. 3430. Sul limite 
all’esercizio del potere discrezionale si veda STS, 5 dicembre 1990, ref. 9633 
342 Fanlo Loras, A., Planificacion Hidrologica en España: estado actual de un modelo a fortalecer, RAP, n° 169, pp. 265-299; 
Gonzalez Perez, J., El Plan Hidrologico Nacional, RAP, 1991, n° 126 
343 Si considerino i “trasvase” del fiume Ebro e Tajo. Secondo la legislazione vigente il travaso di acqua da un bacino 
all’altro non è propriamente un trasferimento bensì una connessione tra diversi sistemi idrici. La direttiva 2000/60 
prevede la possibilità di unire o raggruppare bacini limitrofi. La dottrina è concorde nel ritenere che il PNH è l’unico 
strumento all’interno del quale è possibile adottare le previsioni di travaso da un bacino all’altro non potendosi 
configurare nessun altra forma, nemmeno con legge. Menendez Rexach, A., Transferencias de Recursos hidraulicos, in 
Embid Irujo, A., (a cura di), Diccionarios de derechos de aguas, Iustel, Madrid, 2007, p. 936 
  119 
il PNH è approvato con legge e pertanto ne ha la forza, porta con sè una 
riflessione di carattere giuridico  di non poco momento. Condizionare la possibilità 
di realizzare travasi alla previsione legislativa ha come conseguenza l’inesistenza di 
un diritto soggettivo agli stessi di cui possano essere titolari le persone fisiche o 
giuridiche, i territori di riferimento con le loro istituzioni rappresentative344, etc. La 
decisione di trasferire o no appartiene alla discrezionalità del legislatore, gli 
eventuali diritti alla derivazione delle acque oggetto di trasferimento si acquisiscono 
in un momento successivo, principlamente attraverso lo strumento concessorio e 
non attraverso il PNH come peraltro previsto anche dal TRLA nella parte in cui 
stabilisce che i piani di bacino “no crearan por si solos derechos en favor de particulares o 
entidades”345.  
 
Profili normativi della planificacion hidrologica 
 
I planes de cuenca hanno natura di norma regolamentaria e come tale sono fonti del 
diritto346. A tale affermazione si può giungere analizzando il contenuto formale e 
sostanziale dei piani medesimi. 
Sul piano formale osserviamo che la procedura di elaborazione e approvazione del 
piano prevede forme di pubblicità ed informazione volta a sollecitare una 
partecipazione attiva; si prevede infatti una previa pubblicazione del piano prima  
della relativa approvazione che costituisce requisito di validità ed efficacia.  Inoltre 
i piani al pari delle altre fonti normative gode di durata potenzialmente illimitata347e 
vincolano la successiva attività delle Autorità e delle ammnistrazioni pubbliche al 
contenuto dei piani stessi348.  
Come logica conseguenza le forme previste per il sindacato giurisdizionale del 
contenuto dei piani sono quelle previste per i regolamenti e pertanto se i piani di 
                                                
344 TS, 16 maggio 2003, ref. 212741 e 25 novembre 2002, ref. 333332 
345 Va da sé che una volta inserita la previsione all’interno del PNH, sorge un obbligo di fonte legislativa a darvi 
esecuzione, pur non essendo immediatamente attributiva di diritti. Si veda al riuguardo la parte relativa ai cd. trasvases. 
346 Gallego Anabitarte, A., Menendez Rexach, A. y Diaz Lema, J.M., El derecho de aguas en España, Ministerio de Obras 
Publicas y Urbanismo, Madrid 
347 L’obiezione che l’art. 102.2 RAPA preveda che si debba procedere ad una revisione una volta ogni otto anni non 
inficia certo il principio; la finalità di revisione riguarda la necessaria attualità delle previsioni  contenute nel piano. 
348 Art. 116 RAPA 
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bacino non rispettano la legislazione vigente ovvero provvedimenti di 
pianificazione superiore, gli atti aplicativi potranno essere impugnati secondo le 
procedure stabilite.  
Anche da un punto di vista contenutistico appare chiara la natura di atto 
normativo. In primis la pianificazione349 in parola si connota per generalità ed 
astrattezza come peraltro si evince dallo stesso TRLA che in più occasioni rimanda 
ai planes de cuencas la disciplina di dettaglio da applicarsi in ciascun territorio con 
riferimento alle loro caratteristiche indentitarie350. Inoltre sotto il profilo degli 
effetti i piani creano obblighi e pongono vincoli all’ attività dei privati e delle 
amministrazioni pubbliche e fungono da parametro di legittimità per gli atti 
amministrativi ad essi contrari.  
La legge n. 62/2003 disciplina i programas de medidas351 già previsti dal TRLA all’art. 
92 quater, con un contenuto che in alcuni punti duplica quello previsto all’art. 42 
per i piani di bacino. 
I tratti comuni dei programas de medidas e quelli dei piani di tutela regionali sono 
evidenti e pertanto si rimanda a quanto detto nel paragrafo precedente basti qui 
solo notare che entrambi fanno capo alle articolazioni territoriali: il soggetto 
titolare della competenza per dettare i programas sono le amministrazioni delle 
comunità autonome come lo sono le regioni per i piani di tutela. 
Tale competenza conferisce alla comunità autonoma il potere-dovere di 
provvedere a dettare le medidas di cui parla la norma e gestire conseguenetmente il 
                                                
349 Ortiz de Tena, Ma., Planificacion hidrologica, Marcial Pons, 1994, Madrid 
350 Art. 60 TRLA 
351 1. Para cada demarcación hidrográfica se establecerá un Programa de Medidas en el que se tendrán en cuenta los 
resultados de los estudios realizados para determinar las características de la demarcación, las repercusiones de la 
actividad humana en sus aguas, así como el estudio económico del uso del agua en la misma. 
2. Los Programas de Medidas tendrán como finalidad la consecución de los objetivos medioambientales señalados en 
el artículo 92 bis de esta Ley. 
3. Las medidas podrán ser básicas y complementarias: 
a. Las medidas básicas son los requisitos mínimos que deben cumplirse en cada Demarcación y se establecerán 
reglamentariamente. 
b. Las medidas complementarias son aquellas que en cada caso deban aplicarse con carácter adicional para la 
consecución de los objetivos medioambientales o para alcanzar una protección adicional de las aguas. 
4. El Programa de Medidas se integrará por las medidas básicas y las complementarias que, en el ámbito de 
sus competencias, aprueben las Administraciones competentes en la protección de las aguas. 
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coordinamento con la pianificazione di bacino e dovranno essere periodicamente 
aggiornate in occasione della revisione della pianificazione di bacino352.
                                                
352 Art. 92 bis TRLA 
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Cap. 3  Strumenti di governo delle acque: la concessione idrica  
 
 3.1 L’interesse generale nella materia idrica: il rilievo della 
partecipazione nel  procedimento di rilascio della concessione idrica 
 
Nei precedenti capitoli si è visto come il potere coinvolto nel governo delle 
acque abbia natura pubblicistica e discrezionale. L’interesse sotteso 
all’esercizio del potere amministrativo sia sul piano nazionale che, come 
vedremo nei prossimi capitoli, internazionale353 ha natura generale essendo 
esponenziale di una comunità la cui estensione coincide con quella del bacino 
di riferimento. La cura degli interessi e dei bisogni delle comunità di volta in 
volta rappresentate è stato e rimane appannaggio dell’autorità 
amministrativa354 anche se il sorgere di strumenti convenzionali sempre più 
assimilabili a forme contrattuali hanno progressivamente ridotto l’incidenza 
del potere-autorità nel settore idrico355. 
L’amministrazione quando individua un interesse la cui tutela è da considerasi 
prima face necessaria, non persegue sic et sempliciter quell’interesse, così per come 
è emerso e si è delineato bensì lo inserisce in un procedimento amministrativo 
al cui termine dovrà essere chiaro oltre che nell’an anche nelle modalità del 
suo perseguimento356. E’ evidente peraltro che la cura dell’interesse in parola 
potrebbe rivelarsi confliggente con altri interessi, pertanto il procedimento 
amministrativo può essere immaginato come un’ arena357 nella quale tutti gli 
                                                
353 Per la problematica  relativa ai bacini transfrontalieri si veda Salinas Alcega, S., Las aguas maritimas 
internacionales, in Escorihuela Mathus , M., (a cura di) Derecho y administracion de aguas, Mendoza, 2007  
354 Il passaggio dallo Stato assoluto a quello di diritto ha imposto un arretramento dei confini dell’ azione 
amministrativa. L’indiscussa centralità dell’azione amministrativa sfuma, il provvedimento amministrativo 
come strumento recante un comando imperativo nella regolazione dei rapporti viene affiancato in certi ambiti 
dal contratto, strumento tipico di regolazione dei rapporti tra privati. La discrezionalità amministrativa, che 
nelle amministrazioni ottocentesche non conosceva la possibilità del sindacato giurisdizionale essendo diretta 
al fine supremo della cura dell’interesse generale, trova nella Costituzione e nell’evoluzione della dottrina dello 
Stato un limite interno ed esterno consentendo l’emersione di posizioni tutelate in capo al privato non più 
sottoposto ad nutum all’azione amministrativa. 
355 Sull’argomento si tornerà più volte, sia però qui consentito citare a titolo di esempio il principio 
comunitario della sussidiarietà orizzontale nella sua formulazione data dall’art. 118 u.c.  Cost. e l’art. 1 ter della 
l.n. 241/1990 
356 Barone, G.,  Discrezionalità, Enc. Giur. Treccani, ; Piras, A., Discrezionalità amministrativa, in Enc. dir., XIII, 
Milano, 1964 
357 L’espressione è di Sabino Cassese 
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interessi, tutti quanti, si confrontano secondo un’ impostazione comparativa, 
rectius ponderativa, attraverso cui, ciò che emerge, rappresenta l’interesse che 
in un dato momento e nel contesto di riferimento risulta prioritario realizzare. 
La selezione degli interessi da ponderare era, come si diceva poc’anzi, 
normalmente di esclusivo dominio dell’amministrazione residuando in capo ai 
privati la proposizione di interessi la cui tutela, in quanto non confliggente con 
l’interesse pubblico individuato come primario, veniva accordata a seguito di 
un procedimento di verifica358. Nella concezione classica, la funzione 
dell’autorizzazione 359era quello di rimuovere un limite all’esercizio di un 
diritto già esistente in capo al privato, limite costituito dalla necessaria verifica 
preventiva da parte dell’amministrazione circa la  ricorrenza dei presupposti 
previsti dalla legge affinchè l’attività, in quanto espressione dell’interesse 
privato, potesse essere esercitata. Sulla natura del provvedimento 
autorizzatorio e concessorio torneremo nei prossimi paragrafi, qui basti solo 
considerare che il privato non concorreva all’individuazione dell’interesse 
pubblico,  riservato all’amministrazione, proponeva il perseguimento del 
proprio interesse, riconosciutogli come diritto, il cui esercizio tuttavia era 
subordinato ad una attività di natura certativa trovando “il proprio 
fondamento in una disposizione di legge” 360. 
L’evolversi del pensiero giuridico ha chiarito come la presenza del privato nei 
processi decisionali andasse riconsiderato. Fermo restando il ruolo 
dell’amministrazione , il privato viene ora considerato come un soggetto non 
                                                
358 Vi è concordia di opinioni sul fatto che la tematica della disciplina dell’utilizzazione delle acque abbia in 
ogni tempo impegnato le comunità umane. Perspicuamente autorevole dottrina ha posto in luce la genesi 
stessa degli ordinamenti giuridici generali dall’esigenza di disciplina degli usi delle acque. Per tutti, Giannini, 
M.S., Diritto pubblico dell’economia, Il Mulino, Bologna, 1985, 20-21. Ancora oggi determinante, e segno di civiltà 
e progresso, è il modo di atteggiarsi degli usi delle acque secondo le indicazioni di diritto positivo 
359 Si veda Ranelletti,O.,  Concetto o natura delle autorizzazioni e concessioni, Giur. It., vol. IV, 1894, pag. 7 e ss. oggi 
in Ranelletti, O.,   Gli atti amministrativi, in Scritti giuridici scelti, vol. 3, Jovene, Napoli, 1992, p. 35 e ss. Contra  
Casado Casado,L., Los vertidos hidricos, Granada, 2004, p. 368. Secondo l’autrice l’autorizzazione non si limita 
solo a rimuovere gli ostacoli che impediscono l’esercizio di facoltà preesistenti in capo al soggetto privato 
bensì crea tali facoltà o diritti definendone la cornice entro cui il privato può esercitarli. Secondo Fernandez 
Rodriguez, R.T., in Garcia de Enterria, E., e Fernandez Rodriguez, T.R., Curso de derecho administrativo, Vol. II, 
Madrid, 2000, p. 135 l’autorizzazione è l’atto amministrativo attraverso il quale si consente ad un privato 
l’esercizio di una attività anch’essa privata, inizialmente proibita, al fine di controllarne l’esercizio realizzando 
contemporaneamente la situazione giuridica corrispondente. 
360 Ranelletti, O.,  op. cit. L’autore, nel definire le autorizzazioni “atti amministrativi speciali e proprii”, osserva 
che si riconnettono all’attività dello Stato diretta alla tutela del diritto, cioè all’attività giuridica .  
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solo capace di esprimere un interesse particolare ma anche un utile 
apportatore di conoscenza da riversare nel procedimento arricchendolo, 
consentendo quindi all’amministrazione di poter, nel processo di sintesi degli 
interessi apportati, perseguire quello maggiormente rispondente alle finalità 
pubbliche. 
Se consideriamo ad esempio il piano di distretto già delineato nel capitolo 
precedente, possiamo osservare che la direttiva CEE 2000/60 nell’ istituire 
“un quadro per la protezione delle acque”, attraverso il concetto di “distretto 
idrografico” introduce nel procedimento di approvazione del piano di 
gestione misure di informazione e di partecipazione attiva del pubblico. La 
partecipazione oltre a garantire una maggior trasparenza361 ed accountability, sia 
per quanto riguarda i processi decisionali che per quanto attiene all’oggetto di 
tali processi, concretamente partecipa alla formazione della decisione 
amministrativa: il provvedimento amministrativo così formato è il frutto della 
ponderazione di tutti gli interessi qualificati verosimilmente riversabili nel 
procedimento e pertanto la decisione assunta risulta essere quantomeno 
opportuna sotto il profilo della completezza dell’istruttoria362. Per quanto ora 
detto, la partecipazione non è richiesta a fini puramente consensuali o 
decisori363 bensì in funzione della visione più ampia che è in grado di garantire 
                                                
361 Mi si consenta di rimandare alla famosa metafora dell’amministrazione  come  casa di vetro, all’interno 
della quale è possibile scorgere, valutare e giudicare gli atti e i comportamenti dei presenti. Si intende quindi 
l’apertura del processo decisionale allo scrutinio dell’opinione pubblica (accountability). In tema di diritto alla 
partecipazione nella gestione delle acque si veda Embid Irujo, A., Derecho a la partecipacion en la gestion del las 
aguas, in Embid Irujo, A., (a cura di) Diccionario de Derechos de Aguas, Iustel, Madrid, 2007, p. 358 e ss 
362 La partecipazione costituisce oramai un principio fondamentale dell’ordinamento comunitario 
specialmente per quanto riguarda la normativa ambientale. Si veda la “Convenzione di Arhus sull’accesso alle 
informazioni e la partecipazione del pubblico ai processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia 
ambientale” attuata con decisione 2005/370/CE del 17 febbraio 2005.La convenzione di Arhus fissa la 
necessità di costruire le politiche ambientali in modo tale da renderle aperte allo scrutinio dei consociati che in 
materia ambientale sempre vantano un interesse tutelabile. Tale nuovo modo di concepire il pubblico, ovvero 
come soggetto a cui rendere conto attraverso il criterio della trasparenza e del feedback, è un fenomeno che 
percorre trasversalmente ogni sede nella quale si prendano decisioni in materia (Empowering the 
Commmunity). Concettualmente strategico è il documento della Commissione europea , Common 
Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/CE) reperibile su www.gruppo183.org . Si veda al 
riguardo Garzia, G., La pianificazione delle acque nel sistema dei piani regionali e locali, Foro Amm., 1, 2006, pag. 298 
e ss. 
363 Tuttavia, il concetto di partecipazione di cui si discute, non costituisce uno strumento di democrazia 
diretta, ovvero costruzione delle politiche “dal basso”, o anche, implicitamente, un freno contro la 
prevaricazione dei “grandi interessi”, bensì uno strumento volto ad acquisire una conoscenza del territorio e 
degli interessi su di esso radicati unitamente alle aspettative delle comunità di riferimento. 
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all’amministrazione sia per quanto riguarda la pluralità degli interessi in 
astratto considerabili sia per quanto attiene alla loro rilevanza fattuale e 
concreta. Parallelamente alla partecipazione nella fase bottom-up364 di 
realizzazione del piano di gestione è consentito, anzi incentivato365, l’accesso ai 
documenti di riferimento nonchè a tutti gli elementi assunti in fase di 
procedimento che costituiscono il progetto di piano. In materia ambientale, la 
necessità di partecipazione è maggiormente sentita in quanto tutta la 
collettività è portatrice di interessi: la sensibilizzazione sulle tematiche di 
qualità e sostenibilità ambientale pervadono la società civile la quale, mediante 
sistemi di governance e accountability, è chiamata a controllare e valutare l’operato 
e le scelte dell’amministrazione. Siamo sostanzialmente di fronte ad un 
processo di partecipazione non solo al procedimento, ma anche alla decisione 
finale: la partecipazione della community è assimilabile ad un parere obbligatorio 
giacchè la moral suasion esercitata nei confronti dell’amministrazione è tale da 
indurla a considerare con la massima attenzione quanto prospettato (da ultimo 
per evidenti implicazioni elettorali). Chiaramente le sedi decisionali non sono 
poche e la frammentazione istituzionale si riflette anche sulla qualità della 
produzione normativa e amministrativa che incontra significative difficoltà a 
coordinarsi e a raccordarsi per garantire la tutela unitaria delle acque366 
attraverso la predisposizione di un sistema istituzionale integrato di tipo 
“bottom-up”. La partecipazione non è sintomo del fallimento 
dell’amministrazione o dello Stato367 è una manifestazione di fiducia nella 
                                                
364 La direttiva CE 2000/60 attribuisce alla partecipazione del pubblico un ruolo assolutamente centrale nel 
processo decisionale. Essa sancisce la fine di un modello decisionale di tipo top-down e pone le basi per la 
responsabilizzazione, a vari livelli, degli attori sociali nella definizione e nella messa in opera della politica 
idrica. Massarutto, A. Partecipazione del pubblico e pianificazione del settore idrico, atti del convegno “La 
partecipazione pubblica nell’attuazione della Direttiva Quadro europea sulle acque” , Milano, 2005 
365 Per quanto riguarda l’accesso non è necessario dimostrare alcun interesse qualificato. In materia 
ambientale infatti è applicabile la direttiva CE 2003/4 recepita nel nostro ordinamento con la legge 195/2005 
con la conseguenza che l’accesso agli atti è consentito a chiunque, in quanto l’interesse viene considerato 
implicito 
366 al riguardo si consideri come il dlgs 152/2006 nel recepire la direttiva CE 2000/60 nel prevedere il piano 
di bacino di distretto, il piano di gestione del bacino e il piano di tutela delle acque di competenza regionale, si 
limita a prevedere il necessario raccordo. A tutela delle competenze regionali sarebbe semmai opportuno 
l’accorpamento del piano di tutela all’interno del piano di gestione garantendo la partecipazione in quella sede 
della Regione interessata 
367 Tuttavia è da segnalare un certo livello di inadeguatezza discendente dalla sistematica sopravvalutazione 
che il legislatore ha dato riguardo alla capacità dello stato – ossia, di un soggetto che pretende di incarnare 
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popolazione. Il rilievo politico dato alle sedi di confronto non rappresenta un 
indebolimento delle istituzioni, bensì è da vedersi come occasione di dialogo e 
confronto tra amministrato368 ed amministratore in un settore nel quale la 
partecipazione della comunità è un elemento di orientamento dell’azione 
amministrativa nell’assunzione della decisione teoricamente più opportuna per 
il conseguimento dell’ interesse generale369 così individuato e sintetizzato370.  
Peraltro, ciò non significa che la decisione dell’amministrazione non risieda 
ancora una volta nel potere autoritativo371, esercitato di volta in volta con le 
limitazioni proprie dell’azione amministrativa, bensì che il potere di scelta è 
implicitamente condizionato ed indirizzato dalla consapevolezza circa l’esistenza 
di molteplici interessi ed istanze territoriali; pertanto la decisione risulta essere 
qualitativamente migliore sotto il profilo della sua adesività agli interessi 
territoriali.  
Ciò detto è possibile individuare diversi modelli di partecipazione a seconda 
della dimensione dell’apporto partecipativo e della capacità di quest’ultimo di 
condizionare ovvero guidare l’Amministrazione alla decisione finale.  Ad un 
primo livello372, l’apporto dato dalla community (ovverosia dai singoli) è 
meramente un apporto esterno non avendo necessariamente alcuna rilevanza 
interna al procedimento: è questo il caso dello scrutinio (accountability) circa il 
                                                
l’interesse generale, di imporlo attraverso la legge e di sanzionare chi non la rispetta. Tutta la legislazione che 
si è succeduta ha attribuito allo stato poteri sempre più grandi, perdendo di vista proprio il fatto che l’autorità 
centrale non era nelle condizioni che le permettessero di fare uso di quel potere. Tale inadeguatezza discende 
essenzialmente dal circostanza puramente “territoriale” che le politiche idriche non si possono decidere a 
livelli troppo lontani dagli interessi delle comunità stanziate sul territorio ed a questo legate. Si vedano (infra) i 
contratti di fiume. 
368 E’ in questa accezione, che in dottrina si parla di empowering the community e di stakeholder. Per tutti 
Massarutto, A., op.cit. 
369 L’interesse generale è un concetto evanescente, riconducibile a ciò che emerge a seguito del confronto di 
istanze e interessi tra loro eterogenei che concorrono a definire, in un determinato contesto storico, il bene 
opportuno da perseguire. 
370 Non si dimentichi che nel sistema dei parlamenti medioevali, e.g. le Cortes spagnole ovvero la tradizione 
inglese,  ciò che gli amministrati chiedevano alla Corona era la consultazione nelle decisioni importanti che 
comportassero esborsi considerevoli. Attraverso un’operazione di contestualizzazione è agevole immaginare 
che i motivi ispiratori potrebbero oggi rinvenirsi in tutte quelle operazioni che limitando di fatto la libertà 
economica ovvero imponendo tributi per il consumo di res communis omnium  necessitano di un apporto 
diretto. Tale modello partecipativo, tuttavia,  non è da confondersi con la nozione di democrazia. 
371 Mi si consenta di riportare il pensiero di Carlo Esposito, per il quale il potere degli organi sovrani “non 
può, senza distruggersi, essere esercitato senza limiti” in La dottrina dello Stato di Vittorio Emanuele Orlando, in 
Riv. trim.  dir. pubbl., 1953, pag. 78 e segg.  
372 La suddivisione in livelli è di Massarutto A., op.cit. 
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quomodo con cui sono prese le decisioni con particolare riguardo alla 
trasparenza, al rispetto delle regole di soggezione al controllo 
esoprocedimentale, alla correttezza formale dell’esplicarsi del procedimento. 
Un secondo livello può essere individuato laddove il ruolo dell’interlocutore 
dell’amministrazione decidente assurge ad una posizione di dialogo 
quand’anche di confronto. L’apporto all’amministrazione decidente è un 
apporto di conoscenza, di consapevolezza di ulteriori prospettive, pur 
residuando in capo alla mano pubblica piena discrezionalità circa il peso da 
attribuire all’apporto esterno e della conseguente decisione da assumere. Nel 
terzo livello assistiamo ad una vera e propria fase consultiva: 
l’amministrazione acquisisce punti di vista ed interessi, si affida all’apporto del 
privato per valutare possibili scenari di conflitto ovvero valutare l’impatto sul 
territorio di alcune scelte avendo come criterio guida la qualità della decisione 
e cioè l’opportunità della scelta. Questo appare essere il livello di 
partecipazione che l’ordinamento riserva alla materia delle concessioni idriche: 
per quanto riguarda la scelta del concessionario si realizza una forma di 
comparazione fra le domande concorrenti (sempre che  ve ne siano almeno 
due) 373 nella quale è “preferita quella che da sola, o in connessione con altre 
utenze concesse o richieste, presenta la più razionale utilizzazione delle risorse 
idriche” in relazione a specifici criteri fissati dalla norma374. Nel testo 
normativo si precisa altresì come un ulteriore criterio di preferenza è dato al 
richiedente che riesce a dimostrare, per lo stesso tipo di uso, “la maggior 
restituzione d'acqua in rapporto agli obiettivi di qualità dei corpi idrici” 375, in 
sintesi si persegue la maggior efficienza  possibile nei diversi usi. Appare 
evidente quindi che non siamo di fronte ad un processo decisionale nel quale 
l’apporto del richiedente abbia alcuna valenza decisoria, tuttavia l’apporto 
                                                
373 art. 9 R.D. 1775/1933 come  modificato dal D.Lgs 152/2006 
374art. 9 R.D. 1775/1933 come  modificato dal D.Lgs 152/2006: 
a) l'attuale livello di soddisfacimento delle esigenze essenziali dei concorrenti anche da parte dei servizi 
pubblici di acquedotto o di irrigazione e la prioritaria destinazione delle risorse qualificate all'uso potabile; 
b) le effettive possibilità di migliore utilizzo delle fonti in relazione all’uso; 
c) le caratteristiche quantitative e qualitative del corpo idrico oggetto di prelievo; 
d) la quantità e la qualità dell’acqua restituita rispetto a quella prelevata. 
375 art. 9 c. 1 bis R.D. 1775/1933 t.v. 
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conoscitivo è essenziale per garantire il miglior uso della risorsa, e ciò 
corrisponde, in estrema sintesi, all’interesse pubblico principale. Prova ne sia il 
contenuto dell’art. 7 del T.U. delle Acque che prevede che, la pubblicazione 
della domanda di concessione venga pubblicata in Gazzetta Ufficiale in modo 
da sollecitare la presentazione di ulteriori domande di concessione relative a 
derivazioni di acque in compatibili con la prima e da poter, così, valutare 
compiutamente quale sia, tra le forme ipotizzate di utilizzazione del bene, 
quella che rappresenti l’optimum, nel contesto di riferimento, per il 
soddisfacimento dell’interesse pubblico376. E’ possibile continuare 
nell’elencazione delle diverse forme partecipative, fino ai procedimenti di co-
gestione, alle funzioni di implementazione della politica pubblica conseguente 
ad una piena responsabilizzazione degli attori privati secondo istituti di chiara 
derivazione comunitaria, tuttavia di difficile applicazione all’interno del settore 
idrico. E’ al contrario diffusa, nella materia qui oggetto di indagine, la 
formazione da parte di alcune Autorità di bacino, di organi consultivi costituiti 
sia da soggetti esponenziali delle comunità interessate dalla pianificazione che 
di istituzioni locali. Il confronto che in queste sedi si vuole creare è 
caratterizzato non tanto, come si diceva sopra, dalla ricerca del consenso bensì 
dalla creazione di una tavola di obiettivi e strumenti che siano condivisi, e  
concertati a livello istituzionale. La disciplina del comparto idrico, coinvolge 
una plurità di interessi tra loro confliggenti; la soluzione di sintesi delle 
posizioni contrapposte può scaturire anche da iniziative, non necessariamente 
contemplate dalla legge, le quali, in un’ottica consensuale di mercato, 
concedono diverse utilità a seconda dei sacrifici imposti. Osserviamo quindi 
come la pianificazione di bacino possa essere interessata da moduli 
partecipativi di tipo contrattuale orientato alla concertazione delle decisioni: il 
riflesso di queste nuove politiche sulla concessione idrica potrebbe essere 
dirompente al punto da gettare le basi per il suo superamento. La 
partecipazione del privato comporta il riversamento dei propri interessi nella 
                                                
376  D’Alberti M., (a cura di), Concessioni e concorrenza, in Temi e problemi, 1998, 8, 71 
  129 
determinazione della politica di area vasta che costituirà a propria volta 
strumento di giudizio nel rilascio dei singoli provvedimenti concessori. 
Orientando le priorità attraverso scambi e rinunce reciproche 377 è possibile 
raggiungere anche a questo livello, la soluzione migliore che contemperi la 
posizione dello stakeholder378 e quella rappresentativa dell’interesse generale. 
 
3.1.1 I contratti di fiume 
 
In alcuni paesi europei tra cui Francia e Germania si stanno radicando 
strumenti consensuali (contratti di fiume) in base ai quali si ammette che tra 
diversi portatori di interessi si può giungere ad un accordo nel quale la 
rinuncia dell’uno ad esercitare un determinato diritto trova compensazione in 
un’azione dell’altro379 .  Il contratto di fiume viene quindi ad essere uno 
strumento di gestione delle acque ed in senso lato degli usi del territorio. Il 
contratto di fiume trova fondamento in un accordo o meglio in un’intesa,  
sulla base di valori condivisi di rispetto, coordinamento, sostenibilità, 
partecipazione, condivisione; in alcuni contratti di fiume si parla addirittura di 
impegno morale oltre che finanziario da parte degli attori interessati 380. A 
prima vista la struttura del contratto di fiume potrebbe disorientare per 
almeno due ragioni: da un lato si parla di contratto che come figura mutuata 
dal diritto civile evoca una multilateralità di contraenti equi-ordinati tra loro 
dall’altro la  nozione di fiume. Il contratto di fiume è in sè una forma di 
                                                
377 Ad esempio si considerino gli accordi tra agricoltori  e il sistema dei servizi idrici, o la condivisione dei 
grandi invasi ad uso plurimo 
378 Con il termine stakeholder ci si riferisce al soggetto portatore di interessi privati direttamente incisi dalla 
scelta amministrativa. Lo strumento partecipativo non è, come già detto, garanzia di armonia nello scegliere 
bensì di aver reso, prima dell’assunzione della decisione confrontabili le varie istanze sulla base di una 
legittimazione condivisa. 
379 In Francia , gruppi di municipalità possono stipulare con le Agences de l’ Eau contratti di fiume 
scambiando l’impegno ad adottare collettivamente determinate misure con  l’accesso ai finanziamenti generati 
dalle tasse ambientali raccolte nell’intero bacino. Massarutto a., op. cit. In Francia la figura del  Contratto di 
Fiume è presente già a partire dalla legge sulle acque del 1992, all’interno della quale era essenzialmente 
concepito come procedura contrattuale tra diversi portatori di interessi. Come si accennava nel testo, i 
portatori di interessi non sono più solamente le istituzioni trovando un proprio spazio partecipativo anche i 
privati che nel territorio rivierasco del fiume (o del lago in relazione al quale si parlerà di Contratto di lago) 
gestiscono i propri interessi. 
380 Contratto di fiume del Guil, disciplina del Parco Naturale regionale del Queyras 
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partecipazione pubblico privato che parte dalla conoscenza del territorio per 
approdare alla sua gestione integrata e coordinata tra i diversi attori coinvolti 
ed insediati sull’area interessata dal fiume. Con tale concetto si supera il 
concetto di “valle”, di “monte” o di rive, concetti tipici della pianificazione di 
bacino, ciò che si intende gestire è il fiume nella sua dinamicità in una visione 
coordinata con il territorio lungo il quale scorre. Il contratto di fiume è quindi 
anche uno strumento di  attuazione delle politiche di governo del territorio 
cosi come detatte dalle invarianti strutturali fissate del Piano di bacino, dal 
piano paesaggistico e dalle reti ecologiche atteggiandosi a modello policentrico 
reticolare con carattere e vocazione plurisettoriale381. Attraverso il contratto di 
fiume si attuano le prescrizioni poste dalla pianificazione di settore tuttavia 
con l’aspirazione ad una attuazione integrata che consideri la totalità del 
territorio considerato e la totalità delle discipline su di esso dettate: strumento 
non di mera attuazione bensì anche di programmazione negoziata che 
possono riguardare l’intero bacino ovvero concentrarsi su sottobacini. Gli 
attori del contratto sono gli stessi che operano sul territorio oggetto del 
contratto, e questa identità soggettiva fa si che la multilevel governance che si 
propone attraverso l’accordo sia efficace, efficente ed attenta ad ogni aspetto 
del territorio e del rapporto antropico con esso382. Come si sarà intuito il 
contratto di fiume non è un accordo tra sole amministrazioni e nemmeno  tra 
soli privati: è un accordo misto che impegna su base volontaria più soggetti 
per il raggiungimento di obiettivi fissati nell’accordo.  
 
 
 
 
                                                
381 Magnaghi, A.,  I contratti di fiume: una lunga marcia verso nuove forme integrate di pianificazione territoriale, in 
http://www.cirf.org/php/eventi/procpart08.php 
382 Nel contratto di fiume del torrente Sangone, sottoscritto l’ 11 marzo 2009, tra gli obiettivi si annoverano: 
1) riduzione dell’inquinamento delle acque, 2) riduzione del rischio idraulico, 3) riqualificazione dei sistemi 
ambientali e paesistici afferenti ai corridoi fluviali, 4) miglioramento della funzione turistico ambientale del 
torrente e delle aree perifluviali, 5) coordinamento delle politiche urbanistiche ed insediative dei territori 
comunali coinvolti, 6) condivisione delle informazioni e diffusione della cultura dell’acqua 
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3.1.2 Struttura e finalità del contratto di fiume 
 
Come si è accennato il contratto di fiume è un nuovo strumento nel panorama 
giuridico italiano all’interno del quale, tuttavia, non trova ancora copertura 
legislativa di livello statale383. Questo strumento di programmazione e 
coordinamento degli interventi sul territorio trova la propria base legittimante 
in strumenti consensuali strutturati in accordi o intese composti 
essenzialmente da tre parti che legano tra loro la comunità, il territorio e le 
politiche territoriali per il conseguimento di una politica concertata. Non esiste 
uno schema predefinito di contatto di fiume mancando una previsione 
legislativa uniforme sul territorio, tuttavia è possibile scorgere  tre elementi 
caratterizzanti: 
 
1. piano d’azione  (pianificazione strategica) basato sull’accordo tra i 
“contraenti” che assume  la veste di “manifesto culturale” 
2. atlante patrimoniale composto dalla risorse umane, ambientali, territoriali da 
disciplinarsi con il contratto 
3. scenari strategici condivisi che orientano le politiche territoriali ed 
economiche sul territorio relative all’orizzonte quadro di cinque anni 
 
Negli stati europei che per primi hanno introdotto questi strumenti 384 il filo 
conduttore è sempre stato quello di consentire alle comunità stanziate sul 
                                                
383 La regione Lombardia è stata la prima a sperimentare l’esperienza del contratto di fiume, che è 
espressamente previsto dalla legge regionale n. 26/2003. Tra i primi esempi in Italia di contratto di fiume è 
possibile citare il protocollo d’intesa siglato il 22 gennaio 2007 tra la provincia di Torino e  l'Ente di gestione 
del sistema delle aree protette della fascia fluviale del Po, la Comunità Montana Val Sangone e ASSOT - 
Agenzia per lo Sviluppo del Sud-ovest di Torino, per la sottoscrizione del Contratto di Fiume relativo al 
torrente Sangone. In particolare la regione Lombardia nella legge regionale 2/2003, prevede che 
l’AQST(Accordo quadro di sviluppo territoriale di cui fa parte il contratto dio fiume) è da stipularsi tra la 
Regione e gli altri enti pubblici ‘territoriali’ o funzionali con lo scopo di coordinare l’azione pubblica, 
razionalizzare ed interagire le risorse pubbliche (economiche, ndr) e stimolare gli investimenti (sìa pubblici 
che privati). Il contratto di fiume in quanto qualificabile come Accordo quadro di sviluppo territoriale è uno 
strumento di programmazione regionale e quindi rappresenta una forma di attuazione, come si diceva nel 
testo, degli strumenti di pianificazione di settore ed in particolare, di quelli di tutela delle acque (PTA). 
384 In Francia il contratto di fiume (contrat de riviere) è ufficalmente introdotto dalla circolare del Ministero 
dell’ambiente 5 febbraio 1981 anche se fin dal 1977 le comunità locali si servono dello strumento per la 
gestione coordinata del territorio fluviale. Da ultimo merita attenzione la circolare 30 gennaio 2004, n.3 del 
Ministero dell’ambiente che introducendo il concetto di contratto di baia (contrat de baie) come corollario del 
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territorio di concertare con l’amministrazione la cura e gli usi delle risorse 
idriche. Nell’esperienza italiana si cerca in parte di emulare le esperienze 
transalpine accogliendo le istanze partecipative per raggiungere un’intesa 
condivisa anche se il modello ancora prevalente è quello top down385. Tuttavia 
appare possibile affermare che si tratta di un accordo quadro di sviluppo 
territoriale di area vasta, da ricomprendersi all’interno della pianificazione 
strategica, i cui livelli organizzativi e gestionali sono il comitato di 
coordinamento e il comitato tecnico386. La composizione dei comitati (comitè 
nell’esperienza transalpina) è limitata formalmente alla regione interessata, alle 
province territorialmente coinvolte, all’autorità di bacino e d’ambito (ATO), 
all’ARPA, alle agenzie regionali per la protezione dei fiumi, agli enti parco ed 
alle direzioni scolastiche. Il modello decisionale prevede quindi due tavoli, uno 
di concertazione ed uno partecipativo con valenza propulsiva. Le sedi e le 
modalità di svolgimento dei compiti sono differenti a seconda del grado di 
coinvolgimento degli attori: la fase della partecipazione è aperta anche ai 
privati portatori di interessi tra cui i consorzi irrigui387, mentre il momento 
concertativo è normalmente riservato al livello strettamente istituzionale 388. 
L’istanza partecipativa è più sviluppata ad esempio nei contratti di fiume in 
                                                
contratto di fiume, precisa che i suddetti contratti sono adottati dalla autorità di bacino (comitè de bassin) sulla 
base del progetto presentato dalla Comunità locali. Solo ad approvazione avvenuta i progetti presentati 
avranno l’efficacia propria dei contratti suddetti. Come si accennava in precedenza in Italia i contratti di 
fiume,a  differenza delle altre esperienza europee non hanno un efficacia predeterminata dalla legge. Per 
quanto riguarda l’esperienza della Vallonia si riporta da ultimo la circolare del Ministero per la regione del 1 
settembre 2006 nella quale si precisa che il contratto di fiume è un patto volontario per la gestione e la 
manutenzione dei corsi d’acqua in un’ottica di preservazione della risorsa per il soddisfacimento di molteplici 
bisogni. 
385 Per quanto attiene alle esperienze regionali, la regione Lombardia ha disciplinato in parte la pianificazione 
strategica realizzata con il contratto di fiume attraverso la l.r. n. 2/2003 e 26/2003 
386 Nella legge lombarda n. 2/2003, il  Comitato di Coordinamento, Organismo politico-decisionale, è 
composto da: Presidente della Giunta regionale, Sindaci, Presidenti e legali rappresentanti dei soggetti 
sottoscrittori. Il Comitato Tecnico, per parte sua, offre Supporto organizzativo al Comitato di 
Coordinamento attraverso la verifica e monitoraggio dell’attuazione dell’AQST e del relativo Piano d’Azione. 
387 Nell’esperienza spagnola sono le “comunidades de regantes”. Per un’analisi funzionale si veda Marino de 
Diego, A., La gestion colectiva del agua de riego, Saragozza, 2006 
388 La regione Piemonte nel Piano di Tutela delle Acque (PTA), approvato con Deliberazione del Consiglio 
Regionale del 13 marzo 2007, prevede che gli obiettivi ambientali siano conseguiti attivando strumenti di 
partecipazione negoziata tra tutti i soggetti pubblici e privati coinvolti nella gestione, utilizzo e fruizione della 
risorsa a livello locale per addivenire a soluzioni specifiche, concordate e condivise delle criticità quali-
quantitative unitamente alla salvaguardia dal rischio idraulico. Il processo di cooperazione tra gli Enti che 
necessariamente ne deriva, deve tenere conto dei diversi interessi di settore, al fine di perseguire obiettivi 
comuni elaborando strategie di azione in cui ogni soggetto coinvolto si riconosce e per la cui realizzazione si 
impegna. Il contratto di fiume (o di lago) è pertanto concepito come espressione degli strumenti di 
programmazione negoziata da realizzarsi attraverso modalità di gestione integrata.  
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Belgio389, dove spesso il contratto è promosso da associazioni locali 
inizialmente mosse da finalità ambientali quali la riqualificazione fluviale 
oppure culturali come nel caso della Maison de l’Homme sul Rodano a Lione.  
Da questi brevi cenni sui contratti di fiume appare chiaro l’ elemento 
profondamente innovatore del sistema: da una pianificazione di settore di 
modello top down si sta approdando ad un a pianificazione concertata, 
coordinata ed integrata che riassume in sè, all’interno di un sistema di 
“feedback” comunicanti, i diversi apporti provenienti da coloro che operano sul 
territorio. Si tratta di un modello pianificatorio consensuale e concertato di 
secondo livello che si pone come trasversale rispetti agli ordinari strumenti di 
pianificazione. Questa trasversalità presuppone, per la sua natura di strumento 
volontario, un’efficacia giuridica limitata o di mera persuasione: il contratto di 
fiume costituisce il collante necessario per una disciplina integrata del 
territorio e delle sue risorse. Come si è accennato sono stati creati comitati, 
con durata temporanea condizionata alla durata del contratto di fiume 
ovverosia cinque anni, che hanno funzione complementare rispetto alle 
istituzioni di provenienza. Il contratto di fiume pare pertanto assimilabile ad 
una conferenza di servizi sui generis  la quale agisce per consensus e non, come 
quella a tutti nota, sulla base delle posizioni prevalenti. Le determinazioni cosi 
assunte non sono immediatamente applicabili, orientano, come si faceva 
notare prima,  le politiche delle istituzioni rappresentate in un ottica di 
integrazione delle politiche territoriali per ambiti fluviali che assumono la 
valenza dinamica di occasione di incontro e di sintesi tra molteplici 
competenze ed interessi. In senso lato, mutuando l’espressione dal settore 
delle infrastrutture, si può parlare del territorio fluviale come  “territorio 
snodo” avendo cura di precisare che non si tratta di snodo territoriale bensì 
                                                
389 L’obiettivo iniziale dell’istituzione dei contratti di fiume è quello di lottare contro il degrado delle qualità 
della acque e, al tempo stesso, di trovare un rimedio all’incuria dei proprietari rivieraschi che avevano smesso 
di mantenere le rive provocando la modificazione dell’equilibrio fluviale a danno dei territori attraversati. Si 
vedano i contratti del Vesdre e da ultimo dell’Ourthe rinvenibili nel portale della regione della Vallonia. 
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funzionale390. Pertanto non solo acqua, ma la gestione e la programmazione 
del territorio nei vari aspetti connessi alla risorsa idrica in grado di fornire 
tecniche, metodologie di lavoro, programmi ed idee per l’attuazione delle 
politiche di settore attraverso anche azioni di contesto per la comunicazione 
delle iniziative e i progetti che interessano la trasformazione del territorio. 
La contrapposizione apparente tra decisione partecipata ed autoritativa è 
evidente ed immanente nella cultura giuridica, tuttavia non si può obliterare la 
circostanza che la decisione partecipata del contratto di fiume e quella 
autoritativa, nelle declinazioni che nel prosieguo si evidenzieranno, della 
concessione amministrativa sono entrambe frutto di un iter procedimentale 
nel quale gli interessi sono valutati per come sono riversati all’interno del 
procedimento. La decisione (rectius le decisioni) condivisa che emerge in sede 
di contratto di fiume è la sintesi di posizioni (discrezionali) delle singole 
amministrazioni partecipanti nonchè degli interessi dei privati chiamati a 
partecipare. E’ quindi evidente che tale decisione non è scevra da 
discrezionalità solo per il fatto che è frutto di un procedimento condiviso 
bensì scaturisce dall’esercizio di poteri che non hanno come effetto immediato 
la modificazione unilaterale della sfera giuridica del destinatario, bensì la 
creazione di un patto per l’ eventuale e successivo esercizio dell’autorità 
amministrativa.  
 
 
 
                                                
390 Tuttavia, la trasposizione della denominazione “territorio snodo” per il contratto di fiume non è casuale.  
Per l’area di Piacenza è in corso la redazione di un Masterplan  del progetto di territorio snodo avente come  
obiettivo la realizzazione e riposizionamento delle reti di collegamento stradale, ferroviaria e fluviale. Piacenza 
si trova ubicata  nella strozzatura disegnata dal Corridoio V e pertanto il tema delle infrastrutture tra città e 
fiume è di particolare rilevanza.  Il fiume Po rappresenta per la viabilità nazionale e internazionale (corridoio 
V) una risorsa strategica anche e soprattutto per l’issue rappresentato dalla movimentazione delle merci: 
all’interno del contratto di fiume dovrà rientrare anche quest’ultima esigenza, cruciale non per la 
sopravvivenza della risorsa bensì per il miglioramento delle reti di comunicazione e delle condizioni del 
trasporto europeo che incideranno sul sistema fluviale inteso come  un tutt’uno. E’ intuibile che attraverso lo 
strumento “snodato” del contratto di fiume verranno programmate ed attuate politiche di respiro 
ultranazionale. 
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3.2 Il potere amministrativo di scelta tra interesse pubblico e tutela 
dei terzi nel settore idrico. L’evidenza pubblica e il potere discrezionale 
della pubblica amministrazione 
 
Anche nel settore delle risorse naturali, il potere amministrativo, pur negli 
spazi aperti della relativa disciplina legislativa, non è mai libero, ma vincolato 
sia nel fine che all’osservanza dei criteri deontologici391 . Il potere è concesso 
dalla legge all’autorità amministrativa per assolvere a compiti di interesse 
generale, per realizzare gli obiettivi posti a vantaggio della collettività o che 
essa, con autonomo apprezzamento, reputa meritevoli di perseguimento. 
Come vedremo la discrezionalità amministrativa, massima espressione del 
potere di scelta, sta diventando progressivamente residuale all’interno della 
disciplina delle acque lasciando spazio a profili di discrezionalità tecnica. Se la 
nozione di discrezionalità amministrativa ha contorni oramai definiti, quella di 
discrezionalità tecnica ed ancor più per quanto attiene alla discrezionalità 
mista, presenta profili che prima facie possono far sorgere contraddizioni da 
chiarire. Su questo torneremo. 
Alcuni giuristi del secolo scorso, tra cui Giannini392, rilevano come “tale 
discrezionalità tecnica non ha proprio nulla di discrezionale, e che chiamandosi 
così per un errore storico della dottrina, l'errore potrebbe anche essere 
corretto. Gli è però che l'allocuzione è  ormai entrata nell'uso comune, e anzi 
chi  la impiega, di solito sa bene che essa è totalmente diversa dalla 
discrezionalità pura o amministrativa (così taluno ha voluto dire, per accentuare 
la differenza)."  Ancora più esplicito nel marcare  la marginalità della nozione 
sotto il profilo giuridico Piras che afferma " non è dunque il contenuto o la 
natura delle regole  ( tecniche) delle quali si rende necessario l'impiego a 
precisare il significato che, in questo caso, si attribuisce al termine di 
discrezionalità tecnica.  La caratterizzazione del fenomeno dipende piuttosto 
                                                
391 Guarino, G., Atti e poteri amministrativi, in Diz. amm., Milano, 1983, pp- 101-412 
392Giannini, M.S., Diritto amministrativo, volume I, pag. 486, Milano 1970; analogamente,  Piras, A., 
discrezionalità amministrativa, in Enc. Dir., volume XIII, pag. 87, Varese 1964. 
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dalla considerazione che il giudizio in questione, lungi dall'avere ad oggetto 
una qualunque valutazione, una decisione o una scelta, si risolve in 
un'operazione di individuazione della materialità di un fatto, che ancora deve 
essere qualificato dal punto di vista della norma (di legge), prima di essere 
valutato sotto il profilo delle esigenze della funzione." 393   
L’evoluzione della sensibilità giuridica sulla discrezionalità tecnica, che assume 
un ruolo preminente nel rilascio della concessione idrica come si vedrà, si 
arricchisce con prese di posizione della giurisprudenza amministrativa che ha 
sostenuto che la  discrezionalità tecnica394  si ha quando " la pubblica 
amministrazione,  per provvedere  su un  determinato oggetto, deve applicare 
una norma tecnica cui una norma giuridica conferisce  rilevanza  diretta o 
indiretta e  tale discrezionalità,  qualora si  sia manifestata  attraverso 
apprezzamenti tecnici, e'  sindacabile in  sede  giurisdizionale  in  base  non al  
mero  controllo  formale  ed estrinseco dell'iter logico  seguito dall'autorita' 
amministrativa, ma alla verifica diretta dell'attendibilità delle  operazioni  
tecniche sotto il profilo della loro correttezza quanto a criterio tecnico ed a 
procedimento applicativo."395 Se è vero che la discrezionalità amministrativa 
attiene alle scelte circa il  quid, quando e  quomodo della propria azione, atteso 
che, per quanto concerne l’ ”an” non si tratta di scelta libera , bensì orientata, 
dovendo l’amministrazione tendere al perseguimento dell’interesse generale, l’ 
amministrazione sarà libera di definire i dettagli della propria azione all’interno 
della cornice tracciata dall’ordinamento giuridico; il potere discrezionale 
attribuito all'autorità amministrativa svolge quindi la funzione di sussumere il 
caso concreto all’interno della fattispecie astratta e parallelamente di 
identificare le possibili soluzioni rispetto alle norme amministrative da attuare. 
                                                
393 Piras, A., op. cit.  
394 Il giudice amministrativo, può disporre una consulenza  tecnica d'ufficio al fine di accertare,  con 
rinnovazione  virtuale delle  operazioni di  gara, se alla stregua dei parametri  previsti  nel  bando  di  gara  e  
nei successivi eventuali  altri atti di  autolimite dell'amministrazione, la ditta illegittimamente esclusa sarebbe 
risultata aggiudicataria dell'appalto. La valutazione  del giudice,  in sede  di rinnovazione  virtuale, non 
incontra  limiti nel  caso della  sussistenza in  capo  all'amministrazione  di   discrezionalità  c.d.  tecnica   ossia  
di  effettuazione  di scelte  non  di merito  amministrativo ma  adottate  sulla base di qualità e  caratteristiche 
rilevabili in base a canoni esclusivamente tecnici. Tar Lombardia, Milano, Sez. III, 11 dicembre 2000, 7702 
395 Cons. St., IV sez. , 9 aprile 1999, n. 601 
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Il vincolo interno all’azione amministrativa orienta e da forma all’azione volta 
alla cura dell’ interesse pubblico, realizzando il massimo soddisfacimento di 
quest’ultimo con il minor sacrificio possibile degli interessi secondari396. 
 
3.2.1 La discrezionalità mista 
 
In ambito di discrezionalità tecnica ed amministrativa, la decisione del 
Consiglio di Stato, sez. IV, del 9 aprile 1999 n. 601 riconosce, come si diceva 
poc’anzi, la possibilità di un sindacato che si spinga fino alla verifica diretta 
dell’attendibilità delle operazioni tecniche, sotto il duplice profilo della 
correttezza del criterio tecnico individuato e della correttezza del 
procedimento applicativo seguito dalla autorità per l’applicazione dello stesso. 
In tal modo si è inteso superare la tesi fondata sul riscontro estrinseco volto a 
sanzionare soltanto la presenza di macroscopici errori o di manifeste illogicità, 
sotto il profilo dell’eccesso di potere. 
La decisione parte dalla considerazione della necessità di realizzare un 
distinguo di fondo tra la valutazione dell’interesse pubblico concreto afferente 
al c. d. merito amministrativo 397riservato al dominio della P. A. e la c. d. 
discrezionalità tecnica, che invece ricorre quando, per provvedere su un 
determinato oggetto, sia necessario applicare una norma tecnica a cui una 
norma giuridica conferisca rilevanza diretta o indiretta. 
Sebbene l’applicazione di una norma tecnica possa comportare una 
valutazione degli elementi fattuali suscettibili di vario apprezzamento a causa 
della indeterminatezza od opinabilità propria di talune discipline specialistiche, 
tuttavia viene ribadita la netta distinzione tra la "opinabilità" tipica della 
valutazione tecnica e la "opportunità" propria della valutazione di merito. La 
                                                
396 La discrezionalità tecnica si ha, infatti, non per il solo fatto che l'amministrazione debba rappresentare in 
termini tecnici i fatti materiali   posti a base del provvedimento, ma perché ha maturato il suo convincimento 
sulla base di valutazioni tecniche; valutazioni che per loro natura si presentano come discrezionali fondandosi 
“su scienze inesatte ed opinabili (in prevalenza, di carattere economico) con cui vengono definiti i concetti 
giuridici indeterminati."    Cons. St.,VI sez.,  23 aprile 2002, n. 2199 
397 Secondo l’insegnamento di Nigro, il merito amministrativa inizia laddove cessa l’incidenza dei vincoli della 
discrezionalità. Nigro, M., Le decisioni amministrative, Napoli, 1953 
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quaestio facti rilevante, ribadisce la decisione, non si trasforma mai in una 
questione di opportunità solo per la sua opinabilità. 
Il potere di accertamento dei presupposti di fatto del provvedimento 
impugnato costituisce un aspetto essenziale della giurisdizione di legittimità 
del giudice amministrativo e non può essere limitato dalla presenza di regole 
tecniche. 
Pertanto, se deve ritenersi "ragionevole" la sussistenza di una riserva 
dell’Amministrazione in ordine al merito amministrativo e cioè in materia di 
valutazione e di scelte afferenti all’interesse pubblico perseguito alla stregua 
dei canoni della buona amministrazione, poiché ciò costituisce la peculiarità 
dell’esercizio della potestà amministrativa, diversamente, in ordine 
all’apprezzamento dei presupposti di fatto, soprattutto se involgenti giudizi 
tecnici (e non scelte), deve ritenersi "ragionevole" la sindacabilità da parte del 
giudice. 
In sostanza, la valutazione tecnica costituisce un giudizio che l’autorità 
amministrativa conduce, valendosi di conoscenze tecnico-specialistiche, su 
determinati elementi rilevanti ai fini di una data funzione amministrativa. Non 
vi è alcuna scelta né ponderazione di interessi confliggenti. Pertanto, il 
sindacato giurisdizionale sugli apprezzamenti tecnici deve essere condotto, 
come ha chiarito la decisione del Consiglio di Stato n. 601 del 1999 
menzionata: "in base non al mero controllo formale ed estrinseco dell’iter 
logico seguito dall’autorità amministrativa, bensì invece alla verifica diretta 
dell’attendibilità delle operazioni tecniche sotto il profilo della loro correttezza 
quanto a criterio tecnico ed a procedimento applicativo". Il Supremo Collegio 
ammette quindi un controllo intrinseco sulla criterio tecnico utilizzato. 
La decisione in esame sembra aver accolto quanto segnalato in proposito da 
autorevole dottrina, che, al fine di superare ogni incertezza, ha per l’appunto 
richiamato il concetto di "ragionevolezza", in riferimento all’azione del 
pubblico potere. 
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Secondo il Supremo Collegio, ancora, qualora: "la tecnica sia inserita nella 
struttura della norma giuridica", ovverosia quando nell’ambito delle 
disposizioni normative vi sia un richiamo per relationem a norme tecniche 
proprie di una certa branca delle scienze, si verifica una sorta di integrazione 
del tessuto della disposizione che si arricchisce dei contenuti propri delle 
scienze richiamate, sicché: "l’applicazione di un criterio tecnico in modo 
inadeguato o ancora il giudizio fondato su operazioni non corrette o 
insufficienti comportano un vizio di legittimità dell’atto". 
Il riferimento della norma giuridica alla norma tecnica, la cosiddetta relatio, in 
sostanza, determina una fusione dei due ordini di disciplina, sicché l’interprete 
è posto davanti a proposizioni normative di tipo complesso, per cui il 
procedimento ermeneutico non potrà non essere complesso e conferire la 
dovuta rilevanza agli elementi tecnici, i quali vanno considerati in rapporto alla 
disciplina che li regola ed al significato che assumono oggettivamente. 
Segnatamente, va osservato che le discipline tecniche esigono un’esatta e 
completa comprensione ed applicazione delle principi tecnici, onde poter 
servire allo scopo in funzione del quale sono richiamate dalla legge. D’altro 
canto, il ricorso alle discipline tecniche che il legislatore, più recentemente, 
effettua esplicitamente o sembra supporre,  vuole affidare a dette conoscenze 
la valutazione dei dati proprio per il maggior grado di certezze che queste 
ultime sono in grado di fornire, perché basate su analisi teoriche e/o su 
risultati sperimentali universalmente accettati, che danno una migliore 
contezza della realtà sulla quale si innesta l’esercizio di certe funzioni 
amministrative. 
In quest’ottica, la verifica che il giudice amministrativo deve poter effettuare 
deve essere senz’altro diretta ed inerire all’attendibilità dei risultati a cui è 
giunta l’autorità amministrativa, poiché si tratta di verificare la correttezza e la 
ragionevolezza dell’attività amministrativa che si e trasfusa nell’atto 
impugnato. Ciò che conta, dunque, è la plausibilità dei risultati a quali perviene 
una data autorità, professionalmente preparata ed imparziale, 
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indifferentemente dalla tipologia di scienza esatta o inesatta applicata in 
concreto. 
Per l’ambito materiale che qui interessa di possono fare alcune osservazioni. 
L’imposizione del vincolo, cioè la decisione in ordine alla riconducibilità o 
meno di un certo bene all’interno del novero delle aree protette, sia la 
successiva gestione dello stesso, ossia la scelta circa l’assentibilità o meno di 
interventi volti a modificare la situazione in atto e quindi suscettibili, almeno 
potenzialmente, di compromettere il valore tutelato, sono rimasti 
sostanzialmente invariati rispetto all’impostazione voluta dal legislatore del 
’39, configurandosi come prerogative tipicamente autoritative concentrate in 
capo agli apparati burocratici dello Stato e delle Regioni. 
La giurisprudenza amministrativa, in modo pressoché costante in relazione 
all’imposizione del vincolo, ma sovente anche con riferimento all’esercizio del 
potere di autorizzazione, riconduce i poteri in parola nell’ambito della 
discrezionalità tecnica398; da ciò discende che le scelte compiute 
dall’Amministrazione in materia di beni di interesse culturale e paesaggistico 
appartengono all’area insindacabile del merito amministrativo e sono pertanto 
sottratte al controllo di legittimità sull’operato degli organi amministrativi se 
non per quanto attiene alla verosimiglianza ed attendibilità della regola tecnica 
applicata. 
Rientrando infatti nel novero delle valutazioni di opportunità, esse esulano dal 
sindacato generale di legittimità del giudice amministrativo, circoscritto, come 
è noto, alla verifica dei vizi classici dell’atto amministrativo; pertanto la 
possibilità di una verifica di legalità sull’azione della pubblica amministrazione 
è limitata esclusivamente al livello procedimentale e si concreta nella verifica 
della conformità dell’azione all’iter previsto per quel determinato tipo di 
procedimento. 
Tradizionalmente la discrezionalità tecnica è intesa come un quid intermedio 
tra l’esercizio dell’attività discrezionale in senso proprio e l’esercizio 
                                                
398 Cons. Stato, sez. VI, 18 novembre 1991, n. 874; Cons. Stato, sez. VI, 13 maggio 1990, n. 558; Cons. Stato, 
sez. IV, 26 giugno 1987, n.388 
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dell’attività vincolata, ancorché fondata su eventuali accertamenti  di ordine 
tecnico399. 
Al di là delle perplessità sulla reale autonomia della discrezionalità tecnica , ciò 
che qui importa è verificare quali riflessi abbia la sua applicazione in materia di 
beni ambientali sotto il profilo della tutela dei privati con particolare riguardo 
alla sindacabilità dell’azione amministrativa da parte dell’autorità giudiziaria. 
Tradizionalmente le maggiori difficoltà si incontrano nel sottoporre l’operato 
della pubblica amministrazione al vaglio del giudice , riguardano l’attività 
discrezionale, essendo, come già detto, l’indagine sul merito dell’atto 
amministrativo preclusa al giudice. 
Tuttavia, l’elaborazione dell’eccesso di potere in termini di vizio della 
funzione, ha finito per consentire, sia pure con i limiti di cui si dirà più avanti, 
un sindacato tutt’altro che trascurabile sulle modalità sostanziali di esercizio 
del potere attraverso una verifica di ordine teleologico sull’attività 
dell’Amministrazione400.  Dunque, se si rinviene nell’operato 
dell’Amministrazione una sintomatologia tale da lasciare fondatamente 
ipotizzare che esse persegua un fine diverso da quello che le è 
istituzionalmente proprio, il giudice amministrativo potrà sindacare l’atto sotto 
il profilo dell’eccesso di potere. 
Al c.d. sviamento di potere ora ricordato si aggiungono poi le altre figure 
sintomatiche del vizio in esame: l’illogicità manifesta, la disparità di 
trattamento tra casi analoghi, la contraddittorietà estrinseca  ed intrinseca, 
l’affidamento ingenerato dall’Amministrazione nei confronti del cittadino 
sono aspetti che , qualora entri in gioco l’esercizio di un potere discrezionale 
in senso proprio, ben sono conoscibili da parte del giudice amministrativo, e, 
se ritenuti esistenti, possono condurre all’annullamento dell’atto. 
                                                
399 Ex multis Sandulli, A.M., Manuale di Diritto Amministrativo, XIV ed., Napoli, 1984, p.571 ss., che distingue 
tra discrezionalità amministrativa, tecnica  ed accertamento tecnico 
400 Si veda ad esempio, Benvenuti, F., Eccesso di potere amministrativo per vizio della funzione, Rass. Dir. Pubblico, 
1950, p.1 e ss.; Natura e limiti dell’accesso di potere amministrativo,Milano 1976; Cardi-Cognetti, Eccesso di 
potere, in Dig. Disc. Pubbl., V Torino, 1990, p. 231 ss. 
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Al contrario, prima della riforma operata dalla l.n. 205 del 2000, un potere 
esercitato su basi tecniche, importava la non conoscibilità dell’atto sotto il 
profilo sostanziale del processo decisionale, in quanto, una volta che 
l’amministrazione avesse orientato la propria scelta sulla base dell’apporto 
tecnico, l’unica verifica che si poteva fare riguardava la conformità della scelta 
operata all’indicazione proveniente dall’esperto, non potendo d’altro canto il 
giudice amministrativo ripetere in proprio la verifica, né utilizzare un mezzo di 
prova efficacemente sostitutivo dell’ accertamento tecnico. 
Con la riforma sopra citata si è compiuto un passo decisivo 
nell’avvicinamento della tutela amministrativa a quella processuale comune 
introducendo nel processo amministrativo la consulenza tecnica come mezzo 
probatorio che il giudice amministrativo può disporre laddove l’istruttoria 
documentale non risulti completa al fine della conoscenza dei fatti rilevanti 
per il giudizio. Con l’introduzione della consulenza tecnica, mezzo per sua 
natura deputato alla conoscenza diretta dei fatti tecnicamente complessi, 
sembra venuta a cadere ogni remora alla piena conoscenza dei fatti anche se 
tecnicamente complessi nell’ambito del processo amministrativo di 
legittimità401 .  
 Ciò che però qui interessa maggiormente approfondire è se l’attività 
amministrativa di imposizione del vincolo ambientale sia da ricondurre nel 
novero della discrezionalità amministrativa, tecnica oppure mista. Come si è 
accennato nei paragrafi precedenti l’attività di sottoposizione a vincolo 
ambientale, per come configurato dal legislatore del ’39, rientrava nel genus dei 
procedimenti certativi. L’amministrazione acclarava che un bene possedeva le 
caratteristiche richieste dalla legge per rientrare nel novero dei beni in parola e 
veniva quindi sottoposto a vincolo. L’attività amministrativa era quindi 
riconducibile ad una verifica della corrispondenza tra le caratteristiche del 
bene immobile e quelle richieste dalla legge. La natura dell’ attività di verifica 
avrebbe quindi un carattere ibrido presentando contemporaneamente profili 
                                                
401 Cerulli Irelli, V., Lineamenti del diritto amministrativo, Giappichelli Ed., Torino, p. 552 
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di potere discrezionale e vincolato402 . Discrezionale per ciò che attiene alle 
scelte delle regole tecniche da applicare per discernere l’originarietà 
dell’interese pubblico insito in un determinato bene, vincolato invece per ciò 
che attiene alle conseguenze che l’Amministrazione deve trarre una volta 
accertato il presupposto richiesto dalla legge. 
 Un potere amministrativo vincolato è senz’altro quello coinvolto 
nell’imposizione del vincolo di interesse  storico e artistico. Si tratta di 
un’attività a carattere sostanzialmente valutativo intesa alla formulazione di un 
giudizio sulla particolare rilevanza artistica o storica di un bene; tale giudizio, a 
contenuto eminentemente tecnico, costituisce il presupposto per l’adozione 
del decreto ministeriale di vincolo nei confronti del bene e cioè per l’adozione 
di un provvedimento amministrativo di tipo ablatorio. Che tale attività 
presenti i caratteri della discrezionalità tecnica è evidente. Il bene deve 
possedere le caratteristiche richieste dalla legge, accertate le quali il decreto di 
vincolo è attività vincolata. Tale accertamento è affidato alla valutazione 
tecnica del soggetto preposto a cui non è richiesto di vincolare oppure no il 
bene. A tale soggetto è richiesto di effettuare l’accertamento delle 
caratteristiche che ne determinano la soggezione al vincolo ambientale. Tale 
considerazione non legittima la conclusione che l’attività certativa è 
unicamente affidata a criteri di tipo tecnico. Il profilo di discrezionalità 
amministrativa è rinvenibile sia nella legge del 1939 che nel Testo Unico del 
1999. Così, ad esempio, per i beni rientranti nelle categorie indicate all’attuale 
articolo 2, comma primo, lettera a) del T.U. n. 490 del 1999, l’imposizione del 
vincolo è subordinata, qualora gli stessi appartengano a soggetti pubblici o a 
persone giuridiche private senza scopo di lucro, al ricorrere dell’interesse 
artistico, storico, archeologico. Ove invece le medesime cose appartengano a 
privati diversi dagli enti senza scopo di lucro, la cosiddetta “dichiarazione” è 
subordinata alla verifica del carattere “particolarmente importante”. Quanto 
                                                
402 Di poteri non discrezionali o vincolati si può parlare laddove l’amministrazione non è chiamata a valutare,a  
fronte di esigenze di cura di determinati interessi, la migliore soluzione tra una pluralità di scelte possibili, ma 
semplicemente ad acclarare la sussistenza di fatti al fine di adottare determinati atti e perciò produrre 
determinati effetti stabili dalla legge. Cerulli Irelli, V., op. cit., p. 281 
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agli immobili di pregio esclusivamente storico, la stessa intensità “qualificata” 
dell’interesse è, d’altro canto, sempre richiesta per l’imposizione del vincolo.  
Queste indicazioni in merito alla misura dell’interesse che giustificano 
l’imposizione del vincolo non si spiegano se non in considerazione del 
carattere discrezionale in senso proprio del potere conferito 
all’amministrazione. E’ invero di chiara evidenza come sia fortemente 
opinabile la considerazione del “particolare” interesse al ricorrere del quale 
l’amministrazione impone il vincolo.  Le considerazioni per addivenire 
all’esistenza di tale intensità dell’interesse non si basano su scienze esatte bensì 
opinabili e dal contenuto arbitrario. Il contenuto da dare ai concetti di 
“particolare interesse culturale”, “artistico”, “paesaggistico”, ecc. varia a 
seconda del momento storico, del contesto socio-culturale e della sensibilità 
dell’Amministrazione. Il contenuto con cui riempire i concetti in discorso è 
frutto della scelta che l’Amministrazione compie in un dato momento e della 
ponderazione tra interessi secondari in funzione del perseguimento di quello 
primario: da ciò si può comprendere come all’interno del procedimento di 
imposizione di vincolo trovino spazio entrambi i tipi di discrezionalità che tra 
loro convivono in regime di inseparabilità. 
Si può quindi intuire come l’apprezzamento delle caratteristiche intrinseche ed 
estrinseche del bene sia più che mai cruciale per la sua tutela. E’innegabile 
anche che il procedimento certativo non è definitivo, le caratteristiche indicate 
dalla legge possono essere riscontrate, in un secondo momento, effettuando 
un diverso apprezzamento, questa volta tenuto conto di altri fattori ed altri 
parametri ritenuti, ad esempio, ininfluenti in sede di primo esame. Tale 
ragionamento è plausibile per l’attività di ricognizione e vincolo dei beni di 
interesse paesaggistico ai sensi del dlgs 490 del 1999 laddove, si fa rientrare 
nella nozione di paesaggio le testimonianze culturali “aventi valore di 
civiltà”403. E’ evidente che il “valore di civiltà” può essere ritenuto non 
                                                
403 Artt. 136-142. Si consideri anche il processo di antropizzazione dell’ambiente anch’esso identificato come 
testimonianza materiale avente valore di civiltà. Nel 1960 la Commissione Franceschini definì i beni culturali 
come “qualsiasi testimonianza materiale avente valore di civiltà”. 
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sussistente in un determinato momento storico mentre meritevole di tutela in 
un contesto successivo.  
Tenendo a mente tutto ciò l’attività amministrativa coinvolta in tali attività 
appare presentarsi  a contenuto sostanzialmente misto avendo i caratteri sia 
della discrezionalità amministrativa che di  quella tecnica. La perplessità 
appare fondata perché, come si diceva prima, non è dubitabile che 
l’accertamento preteso dal legislatore sia tecnico, in quanto deve essere 
espresso anche alla stregua di conoscenze specialistiche o di regole o canoni o 
criteri non giuridici, e che la decisione finale sia legata all’accertamento 
dell’assenza di pregiudizio ai valori oggetto di protezione , o della equipollente 
“compatibilità paesaggistica dell’intervento”, che non è, sul piano logico-
giuridico, una automatica conseguenza dell’accertamento tecnico-
paesaggistico. Proprio per quest’ultima considerazione, unita al fatto che l’uso 
del verbo “accerta” sembra voler escludere l’anticipazione della discrezionalità 
al momento dell’istruttoria404, porta a concludere per la seconda ipotesi e ,in 
particolare, per la fattispecie della discrezionalità mista405 . Tale affermazione è 
                                                
404 Corso, G., Manuale di Diritto Amministrativo, Torino, 2003, p. 155 osserva che “i problemi della 
discrezionalità tecnica attengono tutti alla fase precedente l’accertamento dei presupposti della decisione, ossia 
al momento  cognitivo che precede quest’ultima. E’ questa la ragione per cui la dottrina che collega la 
discrezionalità al momento della decisione o della manifestazione della volontà ritiene che quello della 
discrezionalità tecnica sia un falso problema . Non lo è invece se il tema della discrezionalità viene anticipato 
alla fase del giudizio che precede, sia pure sul piano logico, soltanto la decisione”. 
405 Bassi, F., Lezioni di Diritto amministrativo, VII ed., Milano, 2003, p. 72, così si esprime su discrezionalità 
tecnica e mista: “tradizionalmente si usa parlare però anche della c.d. discrezionalità tecnica. Quest’ultima 
ricorrerebbe ogni qual volta la scelta da compiersi dal titolare del potere sia più o meno strettamente ancorata 
ad un preventivo accertamento (o valutazione) di carattere tecnico di un presupposto da compiersi alla luce di 
regole fornite da scienze o da arti. E’ opinione di chi scrive che il concetto in esame sia in buona sostanza il 
risultato in un equivoco di fondo. Al riguardo può presentarsi infatti una sola alternativa : o la scelta del 
titolare del potere risulta strettamente determinata dall’esistente dall’esito dlel’accertamento o della 
valutazione tecnica e in questo caso non si vede qual margine di autodeterminazione rimanga alla P.A. ovvero 
l’accertamento o valutazione tecnica di un presupposto lascia un margine di scelta all’operato della P.A. ed in 
questo caso occorre riconoscere che ci si trova di fronte ad un caso di c.d. discrezionalità mista in quanto 
l’operato della P.A. viene ad articolarsi in due fasi distinte anche se strettamente connesse: la prima valutativa 
e la seconda discrezionale”.  Miscioscia, F., I beni paesaggistici, in M.A. Cabiddu-N. Grasso, Diritto dei beni 
culturali e del paesaggio, Torino, 2004, p. 290. Altra dottrina, segnatamente Cartei, G.F., L’autorizzazione 
paesaggistica nel codice dei beni culturali e del paesaggio, in Giorn. Dir. Amm., 2004, p.1270, osserva sulla scia 
dell’insegnamento di Giannini che i provvedimenti impositivi del vincolo sono caratterizzati dall’ 
”affiancamento” di discrezionalità tecnica e di discrezionalità in senso proprio, e sostiene che 
“l’autorizzazione paesaggistica non appare configurabile quale provvedimento interamente vincolato e 
condizionato unicamente alla verifica della conformità con la statuizioni dei piani urbanistici, La valutazione 
di compatibilità paesaggistica inerente al provvedimento paesaggistico implica un giudizio i cui elementi di 
discrezionalità ed effetti costitutivi giustificano, anche alla luce delle novità introdotte dal Codice, la 
necessitàche ogni caso di trasformazione dell’immobile sottoposto a tutela sia preceduta da un atto di 
controllo del rispetto dell’interesse pubblico che si intende perseguire”. 
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confortata anche dal carattere strumentale che alcuni vincoli ambientali 
assumono. Se il procedimento di imposizione di un vincolo ambientale fosse 
guidato unicamente da discrezionalità tecnica dell’Amministrazione, la quale 
fosse unicamente chiamata ad acclarare la presenza delle caratteristiche 
richieste dalla legge tale vincolo avrebbe un carattere finalistico e non 
strumentale alla tutela di interessi ulteriori, ciò in quanto l’accertamento delle 
caratteristiche indicate dalla legge è necessario a consentirne la tutela.  
Premesse le argomentazioni di carattere generale fin qui adotte, se 
consideriamo il vincolo idrogeologico, questo può assumere anche carattere 
strumentale a consentire una scelta  caratterizzata da discrezionalità 
amministrativa. Mi spiego meglio. 
Se si considera la pianificazione di bacino, questo può prevedere che, per 
esempio, al fine di preservare un luogo da possibili esondazioni, occorra 
disporre il set aside di determinate aree sulle quali consentire il libero deflusso 
delle acque oppure, per conseguire il medesimo risultato, la costruzione di una 
diga406. Il set aside delle aree in discorso si realizza attraverso l’imposizione di 
un vincolo che è considerato morfologico non sulla scorta delle sue 
caratteristiche intrinseche, come vorrebbe la disciplina generale, bensì sul 
riscontro di carattestiche strumentali al raggiungimento di un risultato che 
trascende la tutela delle aree stesse.  Lo stesso risultato lo si può conseguire, 
d’altra parte, realizzando una diga di contenimento che realizzi la medesima 
finalità di protezione. La discrezionalità coinvolta è pertanto riconducibile da 
un lato a quella tecnica sia per quanto attiene all’individuazione, con 
successiva apposizione del vincolo idrogeologico, di aree idonee sulle quali 
consentire l’ipotetica esondazione che per le caratteristiche tecniche necessarie 
alla diga per fronteggiare i periodi di piena,  dall’altro lato invece a quella 
amministrativa per l’attività di scelta tra due soluzioni “tecnicamente” 
equivalenti. L’indifferenza cd. tecnica consente quindi l’espansione del potere 
discrezionale di scelta orientato al raggiungimento del fine. 
                                                
406 Si consideri la previsione del Piano di bacino del fiume Tevere per la zona di Castel Giubileo. 
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E’ parimenti vero che di terreni idonei sui quali realizzare la stessa opera ne 
esistono parecchi e le regole tecniche preposte a tale individuazione 
presentano margini apprezzabili di opinabilità; pertanto la scelta nello 
specifico è guidata da discrezionalità amministrativa sulla base del libero 
apprezzamento della migliore scelta per il conseguimento dell’interesse 
pubblico.  
L’Amministrazione dovrebbe realizzare quindi una ponderazione di interessi 
optando per la scelta che importi il sacrificio minore per l’interesse privato 
tenuto conto che l’interesse pubblico è comunque adeguatamente tutelato da 
entrambe le opzioni407 . La co-esistenza sullo stesso bene di apprezzamenti 
riconducibili ad entrambi i tipi di discrezionalità conferma il superamento del 
carattere ricognitivo dei vincoli morfologici. 
Ad ulteriore conforto  di quanto scritto è opportuno considerare che la 
legislazione di tutela dei beni ambientali impone la determinazione del 
contenuto del vincolo, ovvero di “determinarne una specifica disciplina 
ordinata alla loro tutela e valorizzazione”. Ciò significa che non di mero 
accertamento si tratta  ma di valutazione discrezionale in merito alla disciplina 
d’uso del bene di cui se ne può prevedere anche una valorizzazione, che 
comporta una ponderazione tra l’interesse alla tutela e l’interesse proprietario 
a ridurre la compressione della facoltà di godimento del bene. E’ possibile 
comprendere quindi la portata del patto di fiume, inteso come superamento 
dell’indifferenza delle scelte tecnicamente possibili a favore di quella, in 
concreto, più opportuna. 
 
                                                
407 Si veda il piano di bacino del Tevere, primo stralcio funzionale, aree soggette ad esondazione nel tratto 
compreso tra Orte e Castel Giubileo. Il TSAP per il Lazio in relazione al punto qui in discorso, ha osservato 
come l’Autorità di bacino del fiume Tevere abbia correttamente interpretato la norma dettata dall’art. 17.4 
della l.n. 183/1989 coerentemente con i principi generali dell’ordinamento ed abbia garantito la “salvezza di 
situazioni consolidatesi  derivanti da insediamenti edilizi esistenti e la differente considerazione della 
situazione delle aree di esondazione...rispetto alle quali le valutazioni tecnico discrezionali dell’autorità 
preposta  non appaiono ...suscettibili di censura, essendo in linea di principio inconfigurabile la disparità di 
trattamento in rapporto a situazioni non omogenee”. TSAP, 13 ottobre 1999, n. 116. Pertanto a fromnte del 
sacrificio di aree già urbanizzate, si è optato per il sacrificio di aree già destinate all’urbanizzazione che, con 
l’apposizione del vincolo idrogeologico da parte dell’Autorità di bacino,  hanno perduto ogni facoltà 
edificatoria. 
  148
 
3.3 Il regime della concessione. Premessa storica 
 
Il regime delle concessioni non è sempre stato oggetto di disciplina da parte 
del diritto pubblico, fino agli ultimi anni del XIX secolo la concessione 
amministrativa era considerata come un contratto di natura privatistica 408e del 
diritto privato ci si serviva per la disciplina degli affari amministrativi. Al 
regime delle concessioni si ricorreva per regolare l’uso privato di beni pubblici 
demaniali o patrimoniali e per disciplinare le concessioni di lavori pubblici 
consistenti “nell’affidamento a imprese private della costruzione e/o esercizio 
di opere pubbliche e nel conferimento alle stesse imprese dei poteri necessari 
per compensare i costi”409. Le concessioni vengono quindi trattate dai giudici 
come “contratti” con ogni conseguente applicazione dei principi sulle 
obbligazioni contrattuali e la giurisdizione del giudice ordinario nonostante il 
rapporto dedotto nel contratto abbia elementi pubblicistici (per esempio 
l’oggetto del contratto)410. Sul rapporto cosi inteso potevano incidere atti 
amministrativi, considerati tuttavia non  degradanti ed era consentita la revoca 
dello stesso attraverso un atto unilaterale di risoluzione contrattuale 
obbligando peraltro l’amministrazione ad un congruo indennizzo che 
garantisse un ristoro delle posizioni dei privati concessionari garantendo 
quindi certezza delle posizioni giuridiche e patrimoniali dei soggetti che con la 
loro attività assicuravano lo svolgimento di un pubblico servizio o la 
realizzazione di opere irrinunciabili per il progresso dello stato post unitario. 
  Ci si avvide ben presto dell’ inadeguatezza della disciplina privatistica dei 
rapporti pubblici, in particolare si è iniziato a sostenere in dottrina la necessità 
                                                
408 L’ordinamento francesce ripudia il codice civile per la regolazione delle concessioni amministrative  già nel 
1873 (Arret Blanco) . La giurisprudenza risalente aveva attribuito ai regolamenti comunali  sulle derivazioni di 
acque pubbliche il carattere di atti d’impero come tali sottratti al sindacato dell’autorità giudiziaria (ordinaria). 
La Cassazione di Roma fu la prima ad argomentare e sostenere il potere comunale di regolazione degli usi 
delle acque pubbliche. Cass. Roma, 16 aprile 1886, Comune di Padula c. Santelmo, in Annali Giur. It, 1887, p. 96 e 
ss. 
409 D’Alberti, M. Concessioni amministrative, Enc. Treccani,  
410In ordine alle controversie tra l’amministrazione ed il concessionario o tra questi ed il privato, conosce il 
giudice ordinario ai sensi dell’All. E della legge abolitrice del contenzioso amministrativo del 1865 
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di un diritto pubblico che contribuisse al rafforzamento amministrativo dello 
Stato da perseguire attraverso un range di strumenti amministrativi autoritativi 
tali da far valere appieno la propria supremazia oltre che la propria sovranità. 
La nuova idea di diritto amministrativo, proposta da Giuseppe Mantellini, 
pervade ogni ambito dell’agire pubblico e ben presto viene affiancata dalle 
opere e dalle idee di Vittorio E. Orlando, Oreste Ranelletti, Federico Cammeo 
e Santi Romano che offrirà il supporto della dommatica della scuola tedesca 
alla costruzione del nuovo diritto pubblico amministrativo.  
Corollario dell’affermazione del nuovo diritto pubblico è la centralità dell’atto 
unilaterale  ed  imperativo attorno al quale ruota l’attività amministrativa che 
cerca nell’autoritatività una garanzia di affermazione e soddisfazione del 
potere pubblico411. Le concessioni pertanto perdono il connotato privatistico 
di contratto costitutivo di diritti soggettivi a favore della nuova disciplina 
dell’imperatività: non è più un negozio bilaterale assistito dal diritto comune 
bensì si sostanzia in un atto unilaterale dell’amministrazione la quale concede 
al privato un “vero  nuovo diritto”412, “senza che questi ne abbia neppure il 
germe”413. Secondo la nuova tesi proposta da Ranelletti la concessione 
amministrativa diventa un atto unilaterale, alla sua formazione non concorre 
più il privato richiedente, ed è eminentemente discrezionale. Nella costruzione 
privatistica emergevano situazioni di diritto, nella tesi unilateralistica situazioni 
compenetrate con l’interesse pubblico alle quali si approntava la tutela propria 
degli interessi legittimi con l’ovvia conseguenza che la giurisdizione era del 
giudice amministrativo. La sussumibilità della situazione soggettiva all’interno 
della categoria dell’interesse legittimo consente quindi di revocare con atti 
imperativi le concessioni rilasciate senza obbligo di indennizzo essendo la 
revoca espressione dello stesso potere discrezionale esercitato in sede di 
rilascio della concessione. 
                                                
411 Si veda anche Cassese, S., nella prefazione a D’Alberti, M., Diritto amministrativo comparato, Bologna, Il 
Mulino. Cassese parla di “svolta orlandiana nella direzione della concezione unilateralistica”. 
412 Ranelletti, O., Concetto e natura delle autorizzazioni e concessioni amministrative, in Giur. It., 1894, IV, 7. 
413 Ranelletti, O., op. cit., 29 
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Successivamente, la costruzione della unilateralità proposta da Ranelletti viene 
superata dalla legislazione 414 che detta un regime propenso più alla pariterietà 
che non alla subordinazione dell’interesse privato al potere pubblico. I poteri 
amministrativi di cessazione unilaterale del rapporto concessorio sono 
condizionati al rispetto di regole e procedure; l’esercizio del potere non è più 
eminentemente discrezionale bensì trova alcuni limiti interni ed esterni che ne 
condizionano l’esercizio. La revoca unilaterale della concessione è ammissibile 
dietro congruo indennizzo che tiene conto anche del danno emergente oltre 
che del lucro cessante. A mediare sulle posizioni fin qui emerse interviene la 
giurisprudenza415 che a proprosito delle concessioni su demanio marittimo 
afferma che la concessione va considerata in “due  momenti giuridici”: “un 
atto di sovranità” e “una vera e propria stipulazione di un contratto”.  La 
natura ibrida della concessione viene quindi delineata, è un atto di sovranità 
con annessa disciplina dei rapporti patrimoniali nella quale l’amministrazione 
opera come contraente privato. Il contratto di diritto privato è inteso come 
accessorio all’atto imperativo tale da attribuire posizioni di diritto soggettivo 
tra le parti contraenti. Un primo effetto della mutata situazione giuridica è la 
disciplina della revoca, che rimane ammissibile mediante atto unilaterale 
tuttavia occorre che sia motivata. La concessione è revocabile nei casi previsti 
dalla legge o dal contratto annesso alla concessione oppure unicamente per 
ragioni di interesse pubblico o di gravi inadempienza del concessionario il cui 
apprezzamente è affidato al giudice ordinario che sindacherà l’atto 
amministrativo sotto il profilo dell’eccesso di potere. 
Il construtto della concessione-contratto cosi come sopra delineato, conserva i 
suoi profili fondamentali negli anni successivi. Rispetto all’impianto originario 
tuttavia è da segnalare il mutamento di giurisdizione, oggi, sulla base della 
legge istitutiva dei Tribunali amministrativi regionali416 è il giudice 
amministrativo a conoscere dei rapporti concessori in quanto il concessionario 
                                                
414 Legge Giolitti, 1903 
415 Cass. Roma, 12 gennaio 1910, in Riv. Dir. Comm., 1910, p. 248 
416 L.n. n. 1034/1971 
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vanta una  posizione di interesse legittimo 417. In dottrina si rileva come il 
contratto annesso al provvedimento abbia assunto negli anni un maggior peso 
con una “sempre più larga penetrazione nei rapporti concessori del diritto 
comune”418 tanto da radicare stabilmente  la concezione sopra esposta di 
concessione-contratto. Alla concessione viene pertanto riconosciuto il ruolo 
generale di strumento di attuazione della destinazione d’uso dei beni 
pubblici419. 
La dottrina ha individuato sulla base della giurisprudenza e della prassi, tre tipi 
strutturali di concessione contratto420. Prima di procedere ad analizzare i tipi 
formali delle concessioni, appare necessario visto il dibattito sorto in dottrina, 
delineare brevemente ciò che differenzia la concessione dall’autorizzazione.  
 
3.3.1 Autorizzazione e concessione: profili a confronto 
 
La differenza tra l’autorizzazione e la concessione per  Ranelletti risiede nella 
preesistenza del diritto e nel carattere costituivo di quest’ultimo. 
L’autorizzazione è, pertanto, quell’atto amministrativo che rimuove gli ostacoli 
al libero esercizio di un  diritto preesistente. In questa concezione, l’elemento 
fondamentale è rappresentato dalla preesistenza nella sfera giuridica 
dell’individuo, del diritto a realizzare una determinata attività motivo per il 
quale l’autorizzazione semplicemente è dichiarativa della concreta 
implementabilità di questo diritto, non lo costituisce ex nunc, già esiste 421. 
Nella concezione tedesca classica, si aggiunge che l’autorizzazione è l’atto 
                                                
417 Cfr. Corte Cost., sentenza n. 204/2004  
418 D’Alberti, M., op. cit, 3 
419 Sandulli, A.M., Manuale di Diritto Amministrativo, 1a  edizione, Napoli, 1952, pp. 257 e ss. Si veda anche dello 
stesso Autore Beni Pubblici, (ad vocem) in Enciclopedia del Diritto, V, Milano, 1959, par. 3. Il Maestro 
testualmente afferma “ l’esigenza fondamentale che i beni pubblici, destinati come sono, istituzionalmente, a 
soddisfare esigenze pubbliche, vengano costantemente tenuti sotto il controllo e la potestà d’intervento  
autoritativo dell’ente cui appartengono…, esclude la possibilità di eccezioni alla regola della necessità, per 
l’uso privato particolare di beni pubblici, di un atto di concessione”. 
420 Tra questi si ricordano, Benvenuti, F., La concessione di opere pubbliche, in Acque bon. Costr., 1958, 1; 
Roehrseen, G., La concessione nel quadro dei sistemi delle opere pubbliche, in Rass. lav. pubbl., 71, 1; Pallottino, M., La 
concessione di opere pubbliche dopo la legge 8 agosto 1977 n. 584 di adeguamento delle procedure degli appalti pubblicialle 
direttive della Comunità economica europea, in Riv. Giur. Ed., 1978, II, 113;Assini, N.,  Marotta , L., Le concessioni di 
opere pubbliche, Padova, 1982; Romano, A., In tema di concessioni contratto, in Foro Amm., 1958, I, 2, 333. 
421 Ranelletti, O., op. cit., in Giur. It., 1894, IV, 7 e ss. 
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amministrativo che rimuove il divieto preventivo stabilito dalla norma di 
pubblica sicurezza che, dopo aver preventivamente accertato che l’attività 
inizialmente vietata non costituirà nel caso concreto alcun pericolo per 
l’ordine pubblico, rilascia il titolo autorizzatorio. L’elemento centrale è quindi 
la rimozione di un divieto preventivamente posto, motivo per cui 
l’autorizzazione ha carattere costitutivo422. Questa concezione classica di 
autorizzazione intesa come autorizzazione di compatibilità con l’ordine 
pubblico, implica due conseguenze importanti per il suo regime giuridico: la 
prima riguarda il principio pro libertate secondo il quale il contenuto 
dell’autorizzazione deve essere il meno restrittivo possibile della libertà 
individuale, e l’obbligo in capo all’amministrazione di adeguata motivazione 
degli atti di diniego dell’autorizzazione in quanto limitativo di un diritto 
soggettivo423. Tuttavia questa concezione classica del concetto di 
autorizzazione  amministrativa si è ben presto mostrata insufficiente a 
spiegare alcuni comportamenti dell’amministrazione in fase di rilascio delle 
autorizzazioni. Con l’evoluzione dallo stato liberale a quello interventista il 
concetto classico di autorizzazione amministrativa costruita sulla base del 
binomio “diritto preesistente-rimozione del limite” pare assolutamente 
insufficiente a comprendere la molteplicità degli interventi amministrativi nel 
mondo giuridico e specialmente in quello dell’economia. Questo istituto si è 
arricchito col tempo di elementi in principio ad esso estranei, tra cui la 
sottoposizione ad elementi accidentali, a contingentamenti, etc...) che indicano 
la progressiva perdita del carattere regolato, rectius vincolato, a favore di uno 
negoziato, manifestandosi sempre di più come uno dei principali strumenti di 
gestione a favore dell’amministrazione. 
Nell’esperienza recente vediamo come le autorizzazioni lungi da limitarsi a 
rimuovere un ostacolo che impedisce l’esercizio di facoltà preesistenti, crea 
                                                
422 Mayer, O., Potere di polizia e potere tributario , in Diritto Amministrativo tedesco, vol. II, , Buenos Aires, Depalna, 
1982, pp. 59-83 
423 Lopez Menudo, F., Autorizaciones, in Antonio Embid Irujo (a cura di) Diccionario de Derecho de Aguas, 
Iustel, Madrid, p. 282 ; per una compiuta ricostruzione dell’istituto si veda anche Laguna de Paz, J.C., La 
autorizacion administrativa, Thomson-Civitas, Madrid, 2006, pp.113 e ss 
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queste facoltà o diritti oppure l’ambito in cui i privati li possono esercitare424. 
Inoltre non si può omettere l’esistenza di ambiti nei quali l’amministrazione 
dispone di un amplio potere discrezionale per rilasciare ovvero negare 
l’autorizzazione oppure casi nei quali il numero di autorizzazioni rilasciabili è 
limitato, de iure o de facto; sono queste circostanze che male decisamente mal 
si sposano con la teoria della preesistenza del diritto425. Infine, le 
autorizzazioni hanno valicato i limiti dell’ordine pubblico (Ranelletti, Meyer) 
per comparire nel settore delle attività economiche, nel quale l’attività 
amministrativa sottesa all’autorizzazione non si limita al controllo negativo 
dell’esercizio di determinati diritti bensì si estende alla regolazione del 
mercato, per orientare ed indirizzare l’attività oggetto di autorizzazione in base 
a criteri predeterminati o definiti nelle norme applicabili. All’interno di questo 
tipo di autorizzazioni l’amministrazione realizza  direttamente l’attuazione 
concreta di un programma che la stessa ha preventivamente stabilito: 
l’autorizzazione come mezzo di attuazione di una politica economica426.  
Considerando quanto fin qui analizzato risulta chiaro come nella teoria della 
preesistenza del diritto, questo non è un diritto soggettivo propriamente detto 
ma, al contrario, un generico potere di sviluppo della propria personalità la cui 
realizzazione è resa possibile dal rilascio del titolo e dalle prescrizioni in esso 
contenute. Parlare quindi di un diritto preesistente è fuorviante ed in 
contraddizione con la realtà delle cose la quale si mostra in tutta chiarezza 
considerando la posizione giuridica del soggetto autorizzando prima e dopo 
l’autorizzazione427. Tuttavia con ciò non si vuole sostenere che la teoria 
classica dell’autorizzazione non sia più valida, mantiene certamente alcuni 
                                                
424 Martin Mateo, R., Silencio positivo y actividad autorizante, Revista de administracion publica, 48, 1965, pp. 205-
239 
425 Una risalente dottrina spagnola ha posto in rilievo che la teoria della preesistenza del diritto  è 
incompatibile con la discrezionalità amministrativa che accompagna il rilascio delle autorizzazioni, a causa 
della sua funzione di composizione degli interessi privati con l’interesse pubblico oggetto di tutela. Così 
Manzanado Mateo, J.A., El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espanol, Madrid, Istituto de estudios 
de Administracion Publica, 1968, p. 389  
426 Martin Retortillo Baquer, S., Accion administrativa sanitaria, la autorizacion para la apertura de farmacia, en 
Revista de Administracion Publicas, n. 24, 1957, pp. 117-162  
427 Fernandez Rodriguez, T.R., in Garcia de Enterria, E. y Fernandez Rodriguez, T.R., Curso de Derecho 
Administrativo, vol. II, 7° ed, Madrid, Civitas, 2000, p. 136 
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ambiti nei quali descrive ancora con esattezza l’effetto giuridico prodotto dal 
titolo abilitante bensì questa manca di considerare che l’autorizzazione è un 
atto dell’amministrazione attraverso il quale si consente ad un soggetto 
l’esercizio di un’attività inizialmente vietata costituendo al tempo stesso la 
situazione giuridica corrispondente. Nella legislazione spagnola di definizione 
del concetto di autorizzazione 428non compare più il riferimento ad alcun 
diritto preesistente introducendo il concetto di ponderazione con l’interesse 
pubblico assumendo quindi una componente discrezionale nel rilascio del 
titolo autorizzatorio dal momento che, come accade, ad esempio, per  le 
autorizzazione agli scarichi idrici, siamo di fronte ad un  atto che consente ai 
privati la realizzazione dell’attività solamente all’esito di un procedimento di 
adeguamento all’ordinamento giuridico e all’accertamento della compatibilità 
con l’interesse pubblico oggetto di tutela429. La necessaria armonizzazione 
dell’attività autorizzata con l’interesse pubblico perseguito implica un 
valutazione di opportunità che difficilmente si armonizza con la definizione 
data dalla dottrina di inizio XIX secolo. 
Nel percorso di analisi sulla natura dell’autorizzazione inevitabilmente si nota 
come le differenze con la concessione si attenuano non poco alla luce della 
componente discrezionale insita anche nell’autorizzazione.  
Il superamento del concetto di autorizzazione come rimozione dei limiti 
all’esercizio di un diritto già appartenente alla sfera giuridico del privato 
sfuma, come si diceva poc’anzi, i contorni dell’istituto approssimandolo in 
concreto alla concessione. L’espansione del concetto di autorizzazione 
impone in un certo qual senso la precisazione dogmatica sia della concessione 
di beni demaniali che la concessione di servizi pubblici. Agli effetti del 
presente studio pare rilevante affrontare il confronto tra la concessione 
demaniale e l’autorizzazione. Tradizionalmente uno dei criteri distintivi per 
differenziare l’autorizzazione dalla concessione è stato il carattere costitutivo 
                                                
428 Si veda il Real Decreto 5 agosto 1994, n.1778, art.1 nella parte in cui afferma che le autorizzazioni sono 
quegli atti comunque denominati per i quali...si consente ai privati l’esercizio di un’attività previa verifica della 
sua compatibilità con l’ordinamento giuridico e ponderazione con l’interesse pubblico coinvolto. 
429 Casado Casado, L., Los vertidos en aguas continentales, Granada, Ed. Comares, 2004,p. 369  
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di quest’ultima, cioè la capacità della concessione  di creare diritti soggettivi ex 
novo in soggetti nei quali non ne esisteva “nemmeno il germe”430 a fronte del 
carattere dichiarativo, o meglio misto, dell’autorizzazione. Infatti 
l’autorizzazione semplicemente si limiterebbe a rimuovere un ostacolo 
all’esercizio di un’attività alla quale il soggetto ha diritto sottoponendo il 
relativo controllo preventivo all’amministrazione per ragioni di interesse 
pubblico affinché questa possa effettuare la ponderazione degli interessi e 
verificare la compatibilità dell’interesse privato con il perseguimento del fine 
pubblico. Per mezzo della concessione si realizza il trasferimento o la 
costituzione di un nuovo diritto o di una facoltà dall’amministrazione ai 
soggetti privati, con l’autorizzazione non si creano nè si trasferiscono diritti, 
bensì permette l’esercizio di facoltà preesistenti. Inoltre, la concessione, a 
differenza dell’autorizzazione, suppone una antecedente titolarità del bene in 
capo all’amministrazione (concessione di beni demaniali). Mentre quindi la 
concessione riguarda normalmente beni o servizi la cui titolarità è in capo 
all’amministrazione o circa l’uso esclusivo da parte del privato di beni 
demaniali (caso delle concessioni di derivazione), le autorizzazioni riguardano 
attività economiche o sociali oggetto di iniziativa privata ovvero usi speciali di 
beni demaniali. Per dirla con una celebre definizione “la concesion supone accion 
privada en esferas publicas y, por el contrario, la autorizacion implica control publico sobre 
esferas privadas”431. In secondo luogo deve evidenziarsi il carattere unilaterale 
dell’autorizzazione rispetto alla natura contrattuale432 della concessione. 
Lasciando ai prossimi paragrafi un maggior approfondimento dei tipi di 
concessione, l’autorizzazione non crea una relazione giuridica tra 
l’amministrazione autorizzante ed il soggetto autorizzato, bensì si limita, come 
si è visto in precedenza alla rimozione dell’ostacolo giuridico all’esercizio del 
diritto (preesistente nella propria sfera giuridica) nell’amministrato; inoltre 
                                                
430 Ranelletti, O., op. cit., 29 
431 Manzanedo Mateos, J.A., El comercio exterior en el ordenamiento administrativo espanol, Madrid, Instituto de 
Estudios de Administracion Local, 1968 
432La dottrina spagnola, pone in risalto che nella concessione c’è una combinazione di unilateralità 
(provvedimento amministrativo) e bilateralità rappresentato dall’atto di sottomissione. Meilan Gil, J.L., Sobre 
la determinacion conceptual de la autorizacion y la concesion, in Revista de Administracion Publica, 71, 1973, pp. 59-99
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l’autorizzazione non ha carattere negoziale: i suoi effetti ed il regime giuridico 
dell’attività con la quale si legittima sono esclusivamente quelli previsti dalla 
norma; la concessione al contrario implica un “concerto di volontà”433 con un 
grado di bilateralità somigliante ad una relazione contrattuale. I suoi effetti 
derivano non solo dalla norma  bensì, e forse principalmente, dall’accordo 
costitutivo del rapporto concessorio che attribuisce al concedente un potere 
generale e continuato di indirizzo dell’attività. L’autorizzazione è quindi 
un’atto unilaterale che consiste nell’applicazione della norma ad un caso 
concreto mentre la concessione, a causa della sua struttura bilaterale, non è 
solo applicazione della norma bensì è, ipso facto, disciplina del rapporto avente 
forza di legge tra le  parti. In un ottica comparatista non può essere 
certamente dimenticato che nel caso della concessione l’amministrazione 
mantiene una potestas variandi ovverosia un diritto di intervenire nella disciplina 
del rapporto, modificandolo. Si è gia parlato del carattere essenzialmente 
vincolato del procedimento autorizzatorio, in parte condiviso anche da quello 
concessorio, tuttavia in quest’ultimo il richiedente la concessione è titolare 
unicamente di un diritto a che la sua domanda sia procedimentalizzata 
secondo le previsioni di legge, residuando in capo all’amministrazione una 
sfera di discrezionalità la cui ampiezza dipende dal tipo e dal contenuto della 
concessione richiesta. I due strumenti di pianificazione amministrativa 
possono distinguersi anche sulla basa dell’efficacia temporale, normalmente 
limitata per la concessione, illimitata per l’autorizzazione. Tuttavia non può 
tacersi che attualmente alcuni tipi di autorizzazione sono rilasciati per un 
periodo di tempo limitato per cui quest’ultimo criterio progressivamente si 
trova a perdere di importanza.  
Come si sarà intuito, la linea spartiacque è quantomai confusa, a maggior 
ragione se si considera la plurità dei tipi di autorizzazioni oggi previsti 
unitamente alla difficoltà di ricondurli ad una matrice unitaria. Pertanto, alla 
luce di quanto fin qui esposto, si può considerare che la tradizionale 
                                                
433 Meilan Gil, J.L., op. cit., pp. 82-83 
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contrapposizione tra autorizzazione e concessione deve essere relativizzata 
sino quasi a raggiungere il limite, teorico, di giustapposizione dei due istituti. 
Ciò che nel pensiero dei grandi giuristi del secolo scorso sarebbe apparso 
come un grossolano errore concettuale, oggi, considerata la straordinaria 
espansione dell’istituto autorizzatorio nei diversi ambiti di intervento, appare 
più che mai l’impossibilità logica di continuare a predicare una radicale e netta 
differenziazione tra i due istituti, dal momento che, come si è tentato di 
illustrare, non ne è possibile la riconduzione a categorie dogmatiche distinte; 
non si dimentichi infatti che un conto è il nomen iuris, altro conto è la disciplina 
giuridica a corredo dell’istituto; nei casi affrontati il legislatore a volte chiama 
autorizzazione uno strumento il cui uso è disciplinato similmente ad altri che 
chiama concessioni. 
Per meglio spiegare quest’ultima affermazione è utile proporre l’esempio 
limite della l’autorizzazione di scarico dalla dottrina fatta rientrare nella zona 
grigia della quasi concessione o autorizzazione concessionale434. Quest’ultimo caso si 
avvicina molto al concetto di concessione della quale ha i seguenti elementi: il 
carattere costitutivo proprio della concessione allo scarico di reflui unitamente 
alla non predicabilità di un diritto ad inquinare nella sfera giuridica del 
richiedente, l’ampia presenza di elementi discrezionali che conferiscono 
all’amministrazione un ampio potere di definizione del contenuto 
dell’autorizzazione-concessione, la durata limitata nel tempo, la configurabilità 
dello ius resipiscentiae  in capo all’amministrazione unitamente ad un incisivo 
potere conformativo anche per quanto concerne il contenuto potendo 
quest’ultima revisionare, modificare o revocare la concessione per garantire la 
continua aderenza all’interesse pubblico e da ultimo la precarietà della 
posizione giuridica del soggetto privato. Giustapposti  agli elementi tipici della 
concessione ci sono altri elementi che invece, per le motivazioni già espresse 
nelle precedenti pagine, sono invece tipici delle autorizzazioni ed in particolare 
l’assenza del diritto all’indennizzo unitamente al potere  di revisione e 
                                                
434 Casado Casado, L., op. cit., pp. 393-397 
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modifica ben superiori a quelli tipici della concessione435.  Parallelamente la 
concessione si è sempre considerata come un istituto a base negoziale mentre 
l’autorizzazione in discorso ha carattere unilaterale anche se come sottolinea 
Betancor Rodriguez “siamo molto lontani dalla tipica autorizzazione 
discendente dal potere vincolato dell’amministrazione” e, dal momento che 
“ci avviciniamo ad un tipo di negozio giuridico di adesione tipicamente di 
forma concessoria”, tuttavia “le condizioni imposte dall’amministrazione” 
sono non  negoziabili” e dal relativo soddisfacimento dipende la possibilità del 
privato di esercitare l’attività di scarico avente carattere eccezionale e 
vincolata436. Tuttavia, questo tipo di autorizzazione sta transitando, alla luce 
dell’introduzione dei programmi di riduzione dell’inquinamento previsti nella 
LMLA437, da caratteri di unilateralità ad un carattere concertato o 
propriamente convenzionale, da qui il carattere di “quasi-concessione” o 
“autorizzazione concessionale” sul presupposto che pare essere un atto ibrido che 
nonostante non sia propriamente una concessione tantomeno ha tutti i 
caratteri dell’autorizzazione. L’autorizzazione  di scarico tuttavia presenta 
anche peculiarità singolari che non la rendono idonea ad essere inquadrata 
all’interno di categorie ben definite dal momento che, essendo relativo  
all’inquinamento ambientale necessita di autorizzazione preventiva (la tutela 
ambientale difficilmente si concilia con la negoziazione) e sarà sottoposto alla 
disciplina dettata dalla normativa vigente, oggi in larga misura di origine 
comunitaria. Di conseguenza, avuto riguardo del settore di incidenza, quello 
ambientale,  la disciplina dell’autorizzazione allo scarico conferisce 
all’amministrazione  ampi poteri di intervento sul contenuto 
dell’autorizzazione medesima, al fine di rendere sempre e costantemente 
compatibile l’interesse del privato con l’interesse pubblico. La mediazione 
amministrativa è necessaria dal momento che la norma non sempre è 
                                                
435 Betancor Rodriguez, A., Instituciones de Derecho Ambiental, Madrid, La Ley, 2001, p. 981 e ss. 
436 Betancor Rodriguez, A., op. cit., pp. 977-978 
437 Ley 13 dicembre 1999, n. 46 di modifica della Ley de Aguas n. 29/1985 
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sufficientemente stringente e precisa, tantomeno lo potrebbe essere438, da 
disciplinare ogni aspetto, necessitando quindi l’intervento creatore 
dell’amministrazione. I poteri conformativi esercitabili lungo tutta la durata 
dell’autorizzazione sono pertanto ampli giacchè il settore in parola, lo si ripete, 
non potrebbe tollerare una situazione pietrificata frutto solamente di un 
controllo ex ante sacrificando il carattere della certezza del contenuto 
dell’autorizzazione e l’affidamento del privato innanzi alle preminenti esigenze 
di tutela ambientale. Il potere di revisione costituisce pertanto un ulteriore 
elemento condiviso con la concessione. 
Dopo aver sinteticamente delineato il rapporto tra concessione ed 
autorizzazione, necessario per il prosieguo del presente lavoro, passiamo ad 
analizzare i tipi di concessione che la giurisprudenza e la dottrina hanno 
identificato come categorie. 
 
3.3.1.1 Il tipo contrattuale 
 
Come si è già osservato, nella concessione-contratto di tipo integralmente 
contrattuale  la convenzione costituisce il rapporto concessorio e ne regola 
ogni aspetto: non è presente alcun tipo di provvedimento unilaterale di 
concessione. Invero, un provvedimento unilaterale esiste anche in questo 
primo tipo di concessioni, ed è il decreto di approvazione del contratto. Tale 
decreto tuttavia nulla aggiunge al contenuto del contratto stesso nè ai reciproci 
obblighi dedotti nello stesso. Il decreto di approvazione ha la funzione di 
ratificare il contenuto del contratto, effettuandone il controllo di legittimità ed 
opportunità. Non essendo presente un atto unilaterale di attribuzione della 
concessione, immediatamente sindacabile dagli eventuali controinteressati, 
esiste la necessità di indagare in che modo e con quali forme si garantisce il 
miglior perseguimento dell’interesse pubblico. Dal momento che alla 
conclusione del contratto si giunge attraverso procedure di evidenza pubblica, 
                                                
438 Si pensi per esempio alle caratteristiche chimico-fisiche dei terreni, alle condizioni meterologiche, al fenom 
eno delle maree, agli eventi eccezionali, etc... 
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trattativa privata ovvero attraverso istanze ad iniziativa di parte, occorrerà 
percorrere le varie fasi che hanno portato alla conclusione del contratto e 
verificarne se ed in che modo l’attività privatistica dell’amministrazione abbia 
leso o no gli interessi di altri. Come si ricorderà, il decreto di approvazione si 
limita a ripetere la formula rituale di approvazione e di esecutorietà della 
concessione439. Si può affermare che è il contratto che costituisce e regola i 
rapporti concessori, l’atto ammnistrativo di ratifica è integrativo dell’efficacia 
di un rapporto già perfezionatosi. Storicamente questo tipo di concessioni ha 
riguardato essenzialmente il settore ferroviario, la distribuzione del gas, il 
demanio marittimo440 e alcune concessioni comunali di servizi441. 
Principlamente si deve all’esperienza maturata in questi settori se 
l’ordinamento ha mutuato questo istituto conformandosi alla prassi già diffusa 
tra le amministrazioni attraverso l’emanazione di normative apposite sui 
rapporti concessori: pare pertanto che la garanzia della realizzazione 
dell’interesse pubblico possa ritenersi già realizzata attraverso il 
provvedimento amministrativo di approvazione di ciò che si è contrattato 
esistendo al riguardo previsioni legislative di codifica della prassi relativa 
concessione “pancontrattuale”442. Gli interventi legislativi che sono succeduti 
nel tempo non contengono qualificazioni specifiche  in ordine alla tecnica 
attraverso cui strutturare un rapporto concessorio rafforzando di fatto la 
prassi cosi formata creando un substrato dogmatico e teorico generalmente 
accettato e condiviso.  
Una dottrina risalente443 ha posto il problema circa il momento nel quale è 
possibile far decorrere gli effetti della concessione. Per quanto sopra visto 
appare oramai indubbio che è il contratto che impegna le parti, ne disciplina il 
                                                
439 La disciplina sopra menzionata “pan contrattualistica” è dettata dal  r.d. 9 maggio 1912, n. 1447 
contenente il testo unico delle disposizioni sulle ferrovie concesse  
440 Codice della Navigazione, art. 36 e ss. Attuato con DPR 15 febbraio 1952, n. 328, art. 5 e ss. 
441 Zanobini segnala come tali concessioni siano contrarie alla tesi unilateralistica e ne costituiscano vistose 
variazioni. Zanobini, G., Corso di Diritto Aministrativo, III, Milano, 1939, 539 
442 Si tratta di una prassi dotata di una lunga tradizione storica, consolidatasi nel tempo e accolta da diverse 
amministrazioni pubbliche sia centrali che locali. Essa è nata come pratica consensuale che ha trovato la 
propria legittimazione nella generale capacità negoziale delle parti, ed ha storicamente preceduto l’emanazione 
di normative apposite sui rapporti concessori.  
443 Sandulli, A.M., Il procediemnto amministrativo, Milano, 1940, 183 e ss. 
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rapporto sia sotto il profilo patrimoniale che organizzativo; contenendo esso 
stesso la clausola concessoria è immediatamente vincolante per gli attori: il  
provvedimento di approvazione è relativo al contratto, lo rende efficace contra 
tertiis, nulla aggiungendo a quanto già dedotto nella disciplina contrattuale. Si 
potrebbe tuttavia obiettare che nel procedimento amministrativo di rilascio 
della concessione sia possibile rinvenire un provvedimento inespresso di 
concessione come presupposto del  provvedimento espresso444, in tal modo si 
potrebbe far rientrare nuovamente la disciplina de qua all’interno dell’attività 
amministrativa autoritativa. In realtà si tratta di una costruzione difficilmente 
sostenibile giacchè nel procedimento amministrativo non esistono 
provvedimenti espliciti che ne presuppongano altri impliciti di concessione: il 
provvedimento costitutivo del rapporto concessorio ha efficacia 
prevalentemente esterna se si ammettesse la possibilità di renderlo inespresso 
si svuoterebbe di significato concreto la disciplina sostanziale dello stesso. 
Fugato ogni dubbio in relazione alla valenza metodologica e dogmatica del 
contratto, tornando alla problematica del termine da cui far decorrere gli 
effetti, il dies a quo, mutuando l’espressione dal diritto processuale, non decorre 
dalla data di approvazione del contratto bensì si deve ritenere che decorra 
dalla data che le parti hanno liberamente stabilito. 
 
3.3.1.2. Il tipo misto 
 
La concessione ha una  struttura di tipo misto quando accanto al contratto di 
concessione si posiziona un provvedimento amministrativo che non ha 
contenuto meramente autorizzatorio, al contrario detta alcune specifiche 
regole per la disciplina del rapporto. Ad esempio si può citare il 
provvedimento di aggiudicazione al quale segue la stipula del contratto: 
                                                
444 Contrario alla tesi del provvedimento implicito, Giannini, M.S., Diritto Amministrativo, I-II, Milano 1970, 
647 e ss. Giannini dubita che nel procedimento di rilascio della concessione amministrativa si possa rilevare o 
ipotizzare  l’esistenza di un provvedimento implicito tale da privare di rilievo sostanziale i profili contrattuali 
individuati, non esistendo nel procedimento alcun provvedimento esplicito che ne presupponga uno 
inespresso di concessione. 
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quest’ultimo dovrà necessariamente tener conto di quanto previsto “a monte”. 
In quest’ultimo caso il provvedimento di aggiudicazione costituisce non solo 
un necessario presupposto per la stipula del contratto bensì è costitutivo delle 
linee portanti del rapporto concessorio. Tuttavia si può parlare di tipo misto 
anche qualora il provvedimento di aggiudicazione non predetermini il 
contenuto, seppur parziale, del contratto ma assolva unicamente al compito di 
individuare il contraente migliore con cui stipulare il contratto. Nel caso 
precedente normalmente si procedeva per trattativa diretta ovvero su istanza 
di parte, relegando il procedimento di evidenza pubblica ad un ruolo 
sostanzialmente marginale nel procedimento in discorso; la fase di scelta del 
contraente è invece imprescindibile per la stipula del successivo contratto che 
tuttavia rimane l’unico atto costituivo del rapporto concessorio contenendo la 
clausola concessoria esplicita. Il provvedimento in parola può anche essere 
successivo alla stipula del contratto, lasciando quest’ultimo totalmente 
impregiudicato per quanto concerne il suo ruolo di atto costitutivo del 
rapporto concessorio. Il provvedimento non contiene come nel caso 
“pancontrattuale” solamente la ripetizione della clausola concessoria bensì 
può fissare precetti per la corretta esecuzione delle opere o dei servizi dati in 
concessione. La funzione del provvedimento non è  pertanto autonoma445 
mantenendosi in rapporto di equi-ordinazione con il contratto potendo come 
visto sopra dettare precetti regolativi anche nuovi, concorrendo il contratto 
alla costituzione del rapporto concessorio. Essendo entrambi consustanziali 
alla formazione della fattispecie, il primo dubbio che legittimamente potrebbe 
sorgere riguarda la correlazione delle rispettive vicende. In altre parole la 
caducazione di uno dovrebbe comportare quantomeno la inefficacia, anche se 
temporanea, dell’altro; la risoluzione del contratto determina la inefficacia 
sopravvenuta del provvedimento e di converso l’annullamento del 
                                                
445 Questa struttura è impiegata da lungo tempo nel settore delle concessioni di acque pubbliche , verrà 
ampiamente trattata nel prosieguo del capitolo. Qui basti ricordare che la normativa è contenuta nel TU delle 
acque approvato con R.D. 11 dicembre 1933, n.1775 confluito in parte nel TU dell’Ambiente n. 152 del 2006 
oltre che nel R.D. 1 dicembre 1895 n. 726 per quanto attiene alla concessioni lacuali. 
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provvedimento comporta la caducazione automatica del contratto per 
inidoneità di quest’ultimo a disciplinare integralmente il rapporto446. 
Il tipo di rapporto concessorio ora descritto disciplina normalmente il settore 
delle autolinee nel quale attraverso il provvedimento amministrativo si 
individua il contraente e si diciplinano gli aspetti cardine che regoleranno il 
servizio agli utenti, lasciando al contratto il ruole di disciplinare il dettaglio 
dell’ espletazione del servizio. 
Da quanto fin qui detto emerge con chiarezza le differenze e le somiglianze 
tra i due tipi di concessione-contratto fin qui visti. Entrambi sono strutturati 
da un provvedimento e da un contratto. L’ordine temporale dell’uno rispetto 
all’altro non è significativo per lo scopo che ci proponiamo: nel primo caso il 
provvedimento di approvazione è meramente ricognitivo ripetitivo della 
clausola concessoria presente nel contratto. La funzione del provvedimento 
come già accennato è accessorio, di controllo della regolarità ed opportunità 
del contratto stesso ovvero strumentale al contratto per quanto attiene 
all’evidenza pubblica. Nel secondo caso, che è quello invalso nel settore delle 
acque, il provvedimento non è subalterno al contratto ma a quest’ultimo equi-
ordinato. Il provvedimento infatti è co-partecipe del contratto nella 
costituzione del rapporto concessorio ognuno dei quali detta elementi 
innovativi rispetto all’altro. La mera ripetizione della clausola concessoria non 
fa rientrare questo tipo di concessione all’interno del primo tipo giacchè gli 
elementi innovativi (modalità di esecuzione del servizio, disciplina delle tariffe, 
etc.) lo impediscono. Quest’ultimo può chiamarsi appieno “concessione –
contratto”. 
 
 
 
 
                                                
446 In dottrina Romano, A., op. cit.; Silvestri, E., concessione amministrativa, Enc. Dir., VIII,  Milano, 1961, 360. Al 
riguardo non è ancora sopito il conflitto giurisprudenziale sulla sorte del contratto di cui si parlerà nel 
paragrafo dedicato alla tutela giurisdizionale. 
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3.3.1.3 Il tipo provvedimentale 
 
In quest’ultimo tipo troviamo atti concessori la cui struttura è essenzialmente 
costituita da un provvedimento contenente la clausola concessoria e la 
disciplina dell’intero rapporto. Non si fa più riferimento ad un contratto, 
nemmeno mediatamente, potendosi rinvenire la presenza di un disciplinare 
annesso al provvedimento di cui il concessionario ne ha la semplice 
conoscenza legale non essendo necessaria la sua accettazione espressa. Il 
rilievo della volontà del concessionario è meramente procedimentale trovando 
occasione di manifestazione solamente nell’iter amministrativo volto al rilascio 
del provvedimento. Il procedimento amministrativo normalmente consegue 
alla domanda del privato il quale riversa nel procedimento la propria posizione 
di interesse sia attraverso la domanda che attraverso la proposizione di 
business plan, piani esecutivi, impegni ad un facere od a un dare comunque 
denominati. E’ opportuno sottolineare il tipo strutturale di concessione in 
discorso sia essenzialmente frutto della prassi poi successivamente, come 
spesso accade, sostenuta dalla legislazione447. Normalmente rientrano in 
questa categoria le concessioni per la coltivazione di miniere o giacimenti di 
idrocarburi. 
Da questo breve excursus si è potuto apprezzare come la concessione-contratto 
non esaurisca i tipi strutturali di concessione anche se il rapporto concessorio 
costituito in forma contrattuale sia questo del primo o del secondo tipo è di 
gran lunga il più frequente. Ciò che ci proporremo di analizzare per il sistema 
delle risorse idriche riguarda proprio la struttura consensuale della 
concessione. Abbiamo visto come la prevalente struttura contrattuale sembri 
relegare l’attività provvedimentale dell’amministrazione in un secondo piano e 
con essa la tutela dell’interesse pubblico che tuttavia non sempre è 
perseguibile attraverso forme consensuali. 
                                                
447 Per gli idrocarburi e le miniere le prassi sono proprie del ministero dell’industria mentre la normativa è 
contenuta nella l.n. 21 luglio 1967, n. 613 e nel r.d. 29 luglio 1927, n. 1443 sulle miniere. Si veda anche 
D’Alberti, M., Le concessioni amministrative, Napoli, 1981 
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3.4 Il contratto concessorio. Cenni di disciplina generale 
 
Come logica conseguenza di quanto fin qui detto, occorre spiegare in linee 
generali come è strutturato il contratto costitutivo di un rapporto concessorio, 
lasciando al prosieguo la dissertazione del tipo strutturale attinente alla 
disciplina delle risorse idriche. 
Il contratto concessorio è un contratto ad oggetto pubblico. Il perchè di tale 
affermazione è presto detto: l’oggetto dedotto in contratto essendo 
preordinato alla soddisfazione di un bisogno pubblico, sia questa la 
coltivazione di una miniera ovvero l’espletazione di un servizio di autolinee, 
ha dimensione generale. Lo strumentario ben può essere mutuato dal diritto 
privato, tuttavia l’oggetto dedotto non è passibile di negozio tra privati 
essendo sottoposto alla cura dell’amministrazione per finalità generali. Ciò no 
significa che i contratti costitutivi di rapporti concessori siano analoghi ai 
modelli privatistici, tuttavia ad essi si ispirano e le norme di chiusura vanno 
senz’altro ricercate all’interno del diritto civile la cui penetrazione all’interno 
dei modelli amministrativi è stata resa possibile dalla giurisprudenza sia civile 
che amministrativa448che ha ritenuto applicabile ai contratti con le pubbliche 
amministrazioni anche la disciplina delle clausole vessatorie di chiara 
derivazione comune. Ad esempio, proprio con riferimento a queste ultime, la 
Cassazione pone non tanto l'esigenza di salvaguardia della parte più 
vulnerabile, quanto, piuttosto, la considerazione che, imponendo la suddetta 
norma un requisito di forma ad substantiam, tale prescrizione formale va 
osservata indipendentemente dalla qualità, privata o pubblica, dei contraenti449. 
A parte alcune aperture della giurisprudenza specialmente in tempi recenti, in 
generale si può dire che l’applicazioni delle norme civilistiche al rapporto 
concessorio è usualmente integrativa rispetto alla disciplina speciale. Di volta 
                                                
448 Cons. St., A.P. 7 aprile 1981, n.2 in Cons. St, 1981, I, 373; Cass. 27 febbraio 1984, n. 1393, in Foro It. 
1984, I, 1280 e Foro It., 1985, I, 1497; Cass. 29 settembre 1984, n. 4832, in Foro It., 1984, I, 2442 
449 Cass. 29 settembre 1984, n. 4832, in Foro It., 1984, I, 2442 
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in volta può variare la resistenza delle regole che costituiscono il regime 
speciale sia questo dettato dalla legislazione, dall’attività provvedimentale o 
contrattuale o a seconda che le norme privatistiche siano imperative o 
dispositive. In linea teorica quando si disciplina il rapporto concessorio 
intgegralmente attraverso il contratto le norme applicabili dovrebbe essere 
quelle civilistiche sulle obbligazioni ed i contratti, quando i rapporti concessori 
sono costituiti da provvedimento e atto contrattuale ad essi certamente si 
applicano le norme di diritto comune che la giurisprudenza ha esteso alle 
concessioni-contratto. Per quanto invece attiene ai rapporti concessori 
darivanti unicamente da un’attività provvedimentale le norme civilistiche sono 
applicabili in quanto compatibili giacchè gli effetti del provvedimento sono 
simili a quelli prodotti dal contratto concessorio, tuttavia in questo caso il 
contratto manca lasciando spazio al solo provvedimento. Per esempio le 
norme sulla nullità applicabili saranno quelle proprie del diritto 
amministrativo, mentre quelle sulla risoluzione saranno di derivazione 
civilistica450. 
 
 
3.4.1 La concessione idrica 
 
Il diritto all’uso esclusivo451 delle acque pubbliche “si acquisisce per previsione 
di legge o attraverso una concessione amministrativa”452. 
Autorevole dottrina 453 afferma che “il nome con il quale ci si riferisce ad un 
istituto non è altro se non una forma abbreviata del suo regime giuridico”. 
Tuttavia questa regola logica non sempre è rispettata ed un possibile esempio 
è costituito dalla labile, e per molti aspetti evanescente, distinzione tra 
autorizzazione e concessione. 
                                                
450D’Alberti, M., op. cit. 
451 Il termine esclusivo quì indica la manifestazione dello ius excludendi alios derivante dal rilascio del titolo 
concessorio 
452Art. 52 del Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA) 20 luglio 2001, n.1 
453 Lopez Ramòn, F., voce Concesiòn, Enciclopedia Juridica Basica, vol. I, Madrid, civitas, 1995, pag. 1342 
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Appare pertanto inevitabile iniziare dal concetto di concessione idrica e dai 
presupposti per il rilascio della stessa, ovverosia la necessità di regolare lo 
sfruttamento di una risorsa, un tempo ritenuta illimitata, oggi invece oggetto 
di attenzione da parte di tutti i governi per il rapporto di proporzionalità 
inversa tra la popolazione mondiale e la disponibilità delle riserve idriche 
potabili. 
La concessione idrica (nello schema della concessione-contratto del secondo 
tipo) originariamente non aveva una funzione programmatoria e pianificatoria 
degli usi delle acque, nel Testo unico del 1933 aveva una funzione di controllo 
dei prelievi idrici da iscriversi poi all’interno del catasto delle utenze454, e 
rappresentava la forma giuridica principale per l’utilizzazione delle acque 
pubbliche455. 
La concessione idrica è pertanto un atto formale, rilasciato dall’autorità 
amministrativa competente come conseguenza logica della demanializzazione 
di tutte le acque456 e necessario “per qualsiasi uso esclusivo delle acque”457. 
Appare chiaro che la concessione assurge a figura centrale della disciplina 
dell’utilizzo delle acque 458 che ha assorbito praticamente tutti gli strumenti di 
accesso all’uso privato delle acque obbligando quindi a sottoporre a 
concessione le situazioni  di derivazione idrica create prima dell’emanazione, 
in Italia, del Testo Unico sulle acque ed in Spagna della Ley de Aguas del 
1985. Nel TU del 1933, si precisa che tra i titoli legittmanti “possono derivare 
                                                
454 Si definiscono utenze i rapporti instaurati in base alla concessione ovvero ai provvedimenti di 
“riconoscimento”di cui alla legge n. 1550/1951 ed all’art. 2 del TU n.1775/1933 avente ad oggetto 
l’utilizzazione esclusiva di acqua pubblica. 
455 Nel diritto spagnolo il processo di demanializzazione delle acque avviene con la Ley de Aguas 2 
agosto1985, n. 29 grazie alla quale le norme di diritto comune contenute nel codice civile del 1888-1889 
progressivamente perdono di importanza. La proprietà delle acque era classificata dal codice civile di cui 
sopra come “proprietà speciale”. I titolari di diritti sulle risorse idriche in base alle norme comuni  potevano 
optare per la conservazione dello status previgente all’approvazione del la Ley de Aguas (disposizioni 
transitorie 2° e 3°) tuttavia il regime giuridico al quale questi ultimi soggiaciono è un chiaro esempio di 
proprietà vincolata, anche se formalmente privata 
456 Tutte le acque superficiali e sotterranee, ancorché non estratte dal sottosuolo, sono pubbliche e 
costituiscono una risorsa che è salvaguardata ed utilizzata secondo criteri di solidarietà. Legge 5 gennaio 1994, 
n. 36, art.1.  Cfr. TRLA, art. 1.2 
457 Così, TRLA art. 59.2. Con la sola eccezione, ex art 54 TRLA, delle acque piovane e delle acque sorgive 
situate all’interno di proprietà privata quando il volume annuale del prelievo non supera i 7000 mc  
458 Rafforzativo di questa affermazione è anche la circostanza che la Ley de Aguas abolisce espressamente  
l’usucapione come modo di acquisto del diritto allo sfruttamento delle acque .TRLA, art. 52 
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e utilizzare acqua pubblica459 (anche, nda) coloro i quali, per tutto il trentennio 
anteriore alla pubblicazione della legge 10 agosto 1884, n. 2644460, hanno 
derivato e utilizzato acqua pubblica, limitatamente al quantitativo di acqua e di 
forza motrice effettivamente utilizzata durante il trentennio”. Il testo unico del 
1933 contempla quindi una caso di acquisizione di diritto del titolo 
legittimante facendo sostanzialmente ricorso alla ratio dell’usocapione461, 
tuttavia le condizioni che si pongono per avvalersi di questo strumento sono 
quantomai ardui da dimostrare per cui è da ritenersi che l’istituto abbia in 
realtà avuto scarsa applicazione. Tuttavia l’argomento merita 
approfondimento e  la circolare 18 marzo 1936 n. 11827 del Ministero dei 
Lavori Pubblici, all’articolo 7 chiarisce che per tale dimostrazione deve essere 
data: “ . . . prova sufficiente dell’uso e dei limiti di esso, esibendo tutti quei 
documenti (pubblici istrumenti di compravendita, atti di trapasso ereditari, 
istrumenti di affitto di data non sospetta, estratti storico-catastali, deliberazioni 
antiche di enti amministrativi locali regolanti il riparto, l’orario, il turno delle 
utenze, antichi regolamenti d’uso, atti notori e simili) dal complesso dei quali 
risulti l’asserito diritto dell’utente di continuare a servirsi dell’acqua come per 
l’innanzi derivata.”462 Per quanto concerne il termine trentennale è possibile 
                                                
459 Sono da considerarsi acque pubbliche sino al 1994, soltanto quelle presenti nei còrsi d’acqua inscritti negli 
Elenchi delle Acque Pubbliche, ex r.d. n. 1775/1933, ne discende che l’utilizzo di acque prelevate da còrsi 
d’acqua non inscritti fosse assolutamente libero, senza alcun obbligo. 
460 Fu la legge 10 agosto 1884 n. 2644 a dare la prima disciplina organica all’uso delle acque pubbliche, che, a 
quei tempi, non erano, come oggi sono, tutte le acque presenti sul territorio nazionale o, meglio, nel Regno 
d’Italia (la legge 2644 fu pubblicata il martedì 13 settembre 1884 sul numero 227 serie 3^ della Gazzetta 
Ufficiale del Regno d’Italia). “Nessuno può derivare acque pubbliche, né stabilire su queste mulini ed altri 
opifici, se non abbia un titolo legittimo o non ne ottenga la concessione dal Governo la quale è assoggettata al 
pagamento di un cànone ed alle condizioni stabilìte dalla presente legge” ,così recitava l’articolo 2 di quella 
norma. 
461All’art. 2 del TU citato, si precisa che “coloro che hanno ottenuto la concessione ai sensi delle leggi 20 
marzo 1865, n. 2248, allegato F e 10 agosto 1884, n. 2644, e leggi successive, non hanno l'obbligo di chiedere 
il riconoscimento dell'utenza 
462 L’istanza di riconoscimento, che nella terminologìa ormai consolidata è detta “domanda di riconoscimento 
per antico uso”, costituisce di per sé titolo legittimo all’uso delle acque pubbliche, con valenza a far tempo dal 
1884, a prescindere dalla data in cui tale domanda sìa stata inoltrata, purchè all’interno delle suddette ‘finestre’ 
che la normativa ha aperto successivamente al 1933. Chi avanza tale istanza, quindi, diventa titolare di uso 
legittimo dell’acqua, oggetto dell’istanza, con effetto dal 1884, nei confronti di qualsìasi altra utenza più 
recente ed ancòr più in rapporto a domande di concessione presentate ex novo  o per  sanator ia . Tuttavia la 
prevalenza è stata recentemente confermata dal Ministero dei Lavori pubblici, nella circolare del 1 dicembre 
1999 n. 12999 (pubblicata sulla G.U. n. 52 del 3 marzo 2000), nella quale è scritto: “I provvedimenti formali 
di riconoscimento (o concessioni preferenziali), a differenza del decreto di concessione, che ha effetti 
costitutivi, rappresentano atti di mero accertamento dichiarativo di un diritto preesistente; ed infatti il relativo 
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osservare che la legge n. 2644 del 1884 stabilì che le concessioni potevano 
essere  temporanee, caso in cui la durata era stabilìta “non maggiore di anni trenta 
” 463. Rimaneva irrisolto la sorte degli usi in essere all’entrata in vigore della 
legge, al riguardo è la stessa legge che  precisa che “per gli effetti dell’articolo 1 
della presente legge il possesso trentennario, anteriore alla promulgazione di essa, avrà in 
ogni caso nei rapporti col demanio valore ed efficacia del titolo”464. Il dies a quo della 
regolamentazione legislativa delle acque pubbliche in Italia è pertanto da far 
risalire all’anno 1854. Chiarito sul piano temporale la problemática delle 
situazioni di fatto costituenti ipso iure titolo legittimante e pertanto non 
necessitanti di concessione465,  ogni altra derivazione è legittima solo a 
condizione che si ottenga un provvedimento concessorio. Va premesso che la 
concessione di derivazione non ha durata indefinita, una delle innovazioni più 
significative introdotte dalla Ley de Aguas fu quella di limitare la durata 
massima delle concessioni a settantacinque anni466sia per quanto riguarda le 
nuove concessioni sia per quelle rilasciate sulla base della previgente 
normativa467. Tuttavia a fronte di questa apparente certezza normativa lascia 
perplessi un’altra disposizione del TRLA, l’art. 79.1, nella quale disponendo 
che le durate “delle concessioni e delle autorizzazioni saranno stabilite con 
provvedimento regolamentare” si rinvia alla pianificazione di bacino per la 
relativa durata. In dottrina 468 si è segnalato come sarebbe stato opportuno che 
                                                
procedimento amministrativo e' finalizzato alla mera ricognizione del verificarsi dei presupposti richiesti dalla 
legge (effettiva esistenza dell'utenza e delle sue modalità in connessione ad un titolo legittimo od a 
ungodimento preesistente)”. 
463 Art. 5.1 
464 Art. 24 
465 Soltanto due sono gli usi che non abbisognano di concessione: l’uso ‘domestico’ (art. 93 TU n. 1775/1933) 
e la “Raccolta di acque piovane in invasi e cisterne al servizio di fondi o di sìngoli edificî  “, art. 20 c. 3 L. n. 
36/1994. 
466 TRLA, art. 59.1 “toda concesion se otorgarà…con caracter temporal y plazo no superior a setenta y cinco 
anos” 
467 Il termine di settantacinque anni fissato dalla TRLA tiene conto anche delle eventuali proroghe creando 
così un antinomia con la LPAP (Ley de Patrimonio del Las Administraciones Publicas, n. 33/1993) 
contemplando tuttacia come unica eccezione (art. 59.6) la circostanza che, per consentire l’ammortizzazione 
dell’eventuale investimento, sia necessaria una proroga assentibile per un periodo non superiore a dieci anni e 
per una sola volta 
468 Lopez Menudo, F., Concesiones, in Embid Irujo, A., ( a cura di), Diccionario de derecho de aguas, Iustel, 
Madrid, 2007, 396 
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il TRLA avesse rinviato direttamente al RDPH469 di per sè dotato di maggiore 
capacità unificatrice della disciplina piuttosto che ai singoli piani di bacino. Il 
rinvio alla disciplina regolamentare dettata dalla pianificazione di dettaglio di 
un profilo di importanza assoluta come la durata della concessione ha 
prodotto come risultato una spiccata eterogeneità nelle previsioni dei singoli 
piani inspiegabile alla luce della funzione eminentemente territoriale e di 
dettaglio svolta dalla pianificazione di bacino. Similmente in Italia si afferma il 
medesimo principio: “tutte le concessioni di derivazione sono temporanee”470. 
In realtà il principio in sè non ha carattere innovativo dell’ordinamento, dal 
momento che la precedente normativa del 1884 sanciva anch’essa la precarietà 
temporale del titolo abilitativo471. Ciò che appare in primo luogo foriero del 
diverso orientamento che il Legislatore stava imprimendo alla materia è 
rinvenibile nel principio che non solo le concessioni hanno una durata 
predefinita ma l’amministrazione concedente non garantisce la possibilità di 
continuo sfruttamento del bene cosi come disciplinato all’interno del 
convenzione annessa al provvedimento attributivo della concessione, non 
prevedendosi al riguardo alcuna forma di indennizzo472. Tali restrizioni che 
potranno essere decise discrezionalmente dall’amministrazione473 sia in sede di 
rilascio del titolo, ovvero successivamente in sede di modifica, nel caso in cui 
l’amministrazione concedente verifichi che la pressione sul bilancio idrico 
                                                
469 Real Decreto 11 aprile 1986, n. 849 con il quale si approva il Regolamento del Demanio idrico attuativo 
dei titoli I, IV, V, VI y VII della Ley de Aguas. 
470 L’art. 21 del TU 1775/1933 cosi come modificato dal Dlgs 152/2006 presegue affermando che“la durata 
delle concessioni... non può eccedere i trenta anni ovvero i quaranta per uso irriguo e per la piscicoltura, ad 
eccezione di quelle di grande derivazione idroelettrica, per le quali resta ferma la disciplina di cui all'articolo 
12, commi 6, 7 e 8 del decreto legislativo 16 marzo 1999, n. 79” 
471 Analogamente nell’ordinamento spagnolo si segnala che la Ley de Aguas del 1879, art. 150, afferma che”la 
durata delle concessioni è sempre da determinarsi” tuttavia nella normalità dei casi di concedeva sempre il 
termine massimo di novantanove anni  che pareva altresì una scelta logica dal momento che nel sistema 
giuridico del tempo vigeva l’istituto della “prescripcion adquisitiva” (usucapione) per ottenere il diritto a 
sfruttare la risorsa idrica pubblica per sempre (art. 411 del Codice Civile spagnolo) 
472 Le concessioni di grandi derivazioni ad uso industriale sono stipulate per una durata non superiore ad anni 
quindici e possono essere condizionate alla attuazione di risparmio idrico mediante il riciclo o il riuso 
dell'acqua, nei termini quantitativi e temporali che dovranno essere stabiliti in sede di concessione, tenuto 
conto delle migliori tecnologie applicabili al caso specifico. Art. 21.2 TU 1775/1933 cosi come modificato 
dalla legge “Galli” n. 36/94 
473 All’ art. 19.1 del TU n. 1775/1933 si legge “la concessione si intende fatta entro i limiti di disponibilità 
dell'acqua” e successivamente al secondo comma, “il concessionario non può mai invocare la concessione 
come titolo per chiedere indennizzo dallo Stato ed è esclusivamente responsabile di qualsiasi lesione che in 
conseguenza di essa possa essere arrecata ai diritti di terzi” 
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realizzata dalla concessione de qua diviene incompatibile con gli standard 
idrico ambientali ovvero con i diritti dei terzi. Tale valutazione ponderativa, 
eminentemente discrezionale ed espressione di discrezionalità mista, terrà 
conto di quanto previsto dalla concessione, delle posizione soggettive dei 
terzi, del bilancio idrico disponibile e dei parametri ecologici posti dalla 
disciplina comunitaria della 2000/60474. 
 
3.4.2 Il carattere discrezionale della concessione  
 
Preliminarmente è opportuno ricordare che la concessione non è il solo titolo 
legittimante la derivazione d’acqua. A norma dell’art. 2 lett. b) del TU in 
materia di risorse idriche n. 1775/1933 tra i legittimati ci sono anche coloro 
che per il trentennio antecedente la legge n. 2644/1884, di cui si discorreva 
poc’anzi, hanno derivato acqua e continuano ad essere legittimati 
limitatamente al quantitativo prelevato nel periodo precedente. Vediamo come 
la derivazione continuata costituisca titolo per la derivazione futura essendo il 
carattere meramente dichiarativo del provvedimento di riconoscimento di cui 
parla il TU. La giurisprudenza si è interrogata sulla qualificabilità di tale diritto 
come soggettivo oltre all’esistenza o meno di un potere discrezionale 
dell’amministrazione per quanto concerne  il quantitativo da riconoscere475. 
Ben presto le SS.UU. della Cassazione476 hanno risolto il dubbio giuridico 
facendo leva sul dato letterale della norma e cioè che si trovi nelle condizioni 
ivi specificate “limitatamente al quantitativo di acqua e di forza motrice 
effettivamente utilizzato durante il trentennio”. Sembra che ciò debba 
intendersi nel senso che la norma ha inteso assicurare agli utenti precedenti la 
                                                
474 Parametro di revisione della concessione non è più solamente il rispetto del principio del minimo deflusso 
vitale, occorre che si estenda anche alla compatibilità con gli usi del bacino. L’uso delle acque non può 
prescindere dall’analisi sullo stato del corpo idrico che non è un problema di stato qualitativo ma di stato 
“ecologico”, nel senso di prevedere cioè se l’utilizzazione intesa in senso lato può mantenere nel tempo le 
funzioni ecologiche primarie del corpo idrico. Urbani, P., Il recepimento della Direttiva comunitaria sulle acque 
(2000/60): profili istituzionali di un nuovo governo delle acque, RGA, 2004, 2; dello stesso autore si veda anche 
Composizione degli interessi plurimi e differenziati e pianificazione di bacino , comm. alla sent. Corte Cost. 
n.524/2002 in RGA, 2003, 2. 
475 TSAP, sent. 12 aprile 1958 n. 11, in  Acque, bon. costr., 1958, 392 
476 Cass. Sez. Un., 15 luglio 1959, n. 2294 
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legge n. 2664/1884 che oltre al diritto a derivare acqua sussiste banche quello 
a derivare la medesima quantità di cui si è goduto nel periodo precedente. 
L’esistenza del diritto è subordinata unicamente all’accertamento dei 
presupposti richiesti dalla norma, tale indagine presenta profili 
sostanzialmente vincolati secondo quanto, letteralmente, dispone la norma. 
Anche a voler prescindere dall’argomento letterale, qualora si accedesse ad 
una interpretazione che contempli una discrezionalità dell’amministrazione nel 
riconoscere il diritto ad un’antica utenza, il diritto soggettivo in parola 
“verrebbe praticamente a svuotarsi di ogni contenuto, qualora la 
determinazione del suo oggetto fosse rimessa al potere discrezionale degli 
organi amministrativi”. In tal caso si scinderebbe il diritto dal suo oggetto, 
ipotesi senz’altro da rifiutare.  Per quanto invece attiene al quantitativo 
derivabile, la Corte ritiene che si debba interpretare letteralmente la norma, dal 
momento che la ponderazione con l’interesse pubblico è già stata realizzata477: 
la norma nell’attribuire il diritto al soggetto privato esercita a  monte il potere 
discrezionale residuando in capo all’amministrazione solamente la verifica dei 
presupposti di fatto478. In ciò che è dato ravvisare una delle note 
differenziatrici tra il decreto di riconoscimento e la concessione d’acqua, che 
presuppone un più ampio potere discrezionale dell’amministrazione. Il diritto 
all’antica utenza deve pertanto ritenersi preesistente al riconoscimento da 
parte dell’amministrazione, il soggetto privato nelle more del procedimento di 
accertamento permane nella sua posizione di titolare del diritto e pertanto  gli 
si deve riconoscere la possibilità di difendere la propria posizione 
“caratterizzata come diritto, indipendentemente dall’interferenza 
                                                
477 Cass., Sez. Un., 7 giugno 1954, n. 1837 
478 La ponderazione dgli interessi è già all’interno della previsione trentennale contenuta nella norma, il diritto 
dell’utente incontra un limite nel quantitativo d’acqua effettivam ente utilizzato durante il trentennio. Il 
riconoscimento deve quindi essere realizzato considerando il quantitativo effettivo utilizzato dall’utente. 
Pertanto il riconoscimento spetta ai titolari di antiche utenze nella stessa misura di quella, che ne è stato in 
passato l’effettiva utilizzazione. La necessità posta dalla norma del riconoscimento delle antiche utenze al fine 
della dichiarazione del diritto non attribuisce all amministrazione alcun potere di revisione del quantitativo da 
attribuire,”quando non ne contesti la utilizzazione effettiva in tale periodo” Cass., Sez. Un., n. 2294/1959. 
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dell’amministrazione nel fatto lesivo, per effetto del quale non può certo 
essere mutata la natura della pretesa fatta valere dal primo”479. 
Chiarito quindi un aspetto non certo marginale per comprendere la dinamica 
dei provvedimenti concessori, procediamo ad analizzare la sfera discrezionale 
di cui l’amministrazione gode nel rilasciare i provvedimenti in discorso.  
Come si è sottolineato più volte nelle pagine che precedono, con il termine 
discrezionale non si indica un potere libero nell’an giacchè l’attività 
amministrativa essendo preordinata prima dalla Costituzione e poi dalla legge 
alla tutela dell’interesse pubblico, è sempre vincolato al perseguimento di 
quest’ultimo osservando altresì criteri deontologici. Nel momento stesso in 
cui si propone un’istanza di concessione, ovvero si partecipa ad una gara per 
l’attribuzione in concessione di una qualche utilità l’amministrazione ha 
l’obbligo di considerare l’interesse privato adottando un provvedimento 
espresso480. Tale considerazione potrà sortire un provvedimento di 
accoglimento ovvero di rigetto sulla base della valutazione comparativa degli 
interessi, mai il silenzio; ragione  per cui avverso il silenzio inadempimento è 
prevista un’apposita azione giudiziaria. 
L’amministrazione ha quindi l’obbligo di valutare la domanda, di confrontarne 
il contenuto con altre presentate da terzi, di apprezzarne i profili, di scrutinarla 
da un punto di vista della normativa non solo nazionale ma anche, e forse in 
certi ambiti soprattutto, comunitaria481. 
L’art. 59.4 della TRLA a proposito del rilascio del provvedimento concessorio 
afferma che il rilascio della concessione sarà discrezionale482, tuttavia la 
decisione, motivata, sarà adottata in funzione dell’interesse pubblico483. Il tema 
                                                
479 Cass. Sez. Un., 14 aprile 1964, n. 891 
480 Art. 2.1 l.n. 7 agosto 1990, n.241 come modificata dalla l.n. 69/2009 
481 Si consideri il tema delle acque, la legislazione nazionale è oramai interamente di derivazione comunitaria. 
Nel prossimo capitolo in occasione del complesso problema dei bacini trasfrontalieri compartiti si potrà 
apprezzare anche la interrelazione con il diritto internazionale 
 482 L’art. 2 del TU 1775/1933 stabilisce che possono derivare ed utilizzare acqua pubblica “coloro che ne 
ottengono regolare concessione”. 
483 In primo luogo la domanda di concessione andrà confrontata con il plan hidrologico (piano di bacino) che nel 
diritto spagnolo è norma giuridica. Pertanto il primo atto a seguito della presentazione della domanda è 
costituito dal informe (parere) della competente autorità di bacino che si esprimerà in termini di compatibilità 
della domanda con il piano. 
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della discrezionalità è, come si diceva poc’anzi, centrale e per questo fonte di 
infinità di controversie ragione per cui la legge richiede che  il provvedimento 
finale debba essere (adeguatamente) motivato484. La decisione sulla domanda 
di concessione è assunta al termine di un procedimento comparativo nel quale 
partecipano, tra gli altri, anche i titolari di altre concessioni. Ai fini della 
prescritta pubblicità, il TU del 1933 prescrive che ne sia data pubblicazione al 
fine di sollecitare la presentazione di ulteriori istanze da parte di terzi485. Sulle 
domande cosi presentate si pronunciava, secondo il TU del 1933 l’Ufficio del 
Genio Civile che con ordinanza ammetteva le domande ad istruttoria. Su tale 
istruttoria concorrente di tutte le domande l’Ufficio del Genio Civile realizza 
un giudizio di incompatibilità tecnica tra le domande ammesse a concorso. 
L’apertura di un’ istruttoria486 tra più domande concorrenti indica la potenziale 
preclusione dell’accoglimento in via esclusiva di una qualsiasi delle domande 
presentate, pertanto come si vedrà a breve nel paragrafo riservato alla tutela 
giurisdizionale, la mancata impugnazione dell’ordinanza del Genio civile di 
istruttoria concorrente implica una preclusione circa il punto che non può 
perciò essere sollevato successivamente in sede di impugnazione del decreto 
che definisce il concorso.   Ai fini della presente ricerca occorrerà individuare 
la portata discrezionale o vincolata dell’istruttoria per discernere se nella 
disciplina italiana la ponderazione degli interessi  nel settore idrico è già 
realizzata a monte dalla legge oppure dall’amministrazione. L’istruttoria  de qua 
costituisce uno stadio preliminare , consistente nelle operazioni di 
accertamento dei presupposti necessari per l’emanazione del provvedimento 
definitivo a conclusione del procedimento amministrativo. Il parere di cui al 
                                                
484 Il riferimento “al deficit di risorse idriche” ovvero “ all’aggravamento della situazione che provocherebbe 
un nuova concessione” sono argomentazioni piuttosto generiche che normalmente sono censurate dalla 
giurisprudenza, anche se non mancano casi nei quali sono stati ritenuti sufficienti. SSTS (sentencias Tribunal 
Supremo) 14 luglio 1998, 19 luglio 2003; SSTSJ de Andalucia (Granada) 25 novembre 1996 e 22 febbraio 
1999; Asturias 13 giugno 2001, 2 settembre 2003, Cataluna 12 maggio 2004 
485 L’art. 8 TU precisa il contenuto dell’istruttoria stessa e ne viene altresì chiaramente indicato il momento e 
l’atto conclusivo, che è quello appunto, della compilazione e trasmissione delle relazioni al Ministero, per il 
tramite degli uffici regionali, tenuti ad esprimere parere “sui risultati dell’istruttoria”.  
485 Secondo il successivo art. 9 la decisione definitiva del Ministero, sentito il Consiglio Superiore dei lavori 
Pubblici, interviene “dopo completa istruttoria di cui agli artt.7 e 8. 
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TU di competenza del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici non ha rilievo 
nella fase istruttoria riversandosi nella successiva fase della decisione 
espressione della volontà dell’amministrazione487. Risulta evidente, come al 
termine del procedimento istruttorio, le domande di derivazione possano 
incidere sulle esistenti e pertanto generare conflitti giudiziali tesi a difendere il 
proprio titolo da parte dei concessionari nei confronti di coloro i quali 
domandano una nuova concessione argomentando la improcedibilità delle 
nuove domande sulla base della assenza di quantitativi sufficienti488. E’ da 
notare che l’art. 76 TRLA, a differenza del TU 1775/1933, in relazione 
all’estrazione di acque sotterranee precisa come le nuove concessioni non 
debbano pregiudicare quelle precedentemente rilasciate ed in caso contrario, i 
soggetti pregiudicati avranno diritto ad indennizzo. Il criterio della sufficienza 
della portata idrica, vincolo esterno all’azione amministrativa, è stato assunto 
dal giudice come criterio per sindacare la discrezionalità dell’amministrazione 
del concedere o negare le concessioni. L’obiettivo è stato pertanto quello di 
ridurre i margini di libertà dell’amministrazione impedendo nei fatti il rilascio 
o l’accoglimento arbitrario di domande489. La circostanza che 
l’amministrazione, nel momento di decidere, debba sottostare alla “regola 
aurea” sancita dalla Ley de Aguas490 ovverosia il principio di sufficienza della 
                                                
486Lo stesso art. 10 stabilisce altresì che l’ ammissione in via eccezionale di una domanda  all’istruttoria 
pervenuta  scaduti i termini di cui all’art. 7 deve avvenire prima della pronuncia del Consiglio Superiore. In 
questo caso viene sospesa la decisione sulle varie domande concorrenti fino a  quando”per la nuova domanda 
sia completata l’istruttoria”. Del resto l’ammissione di una domanda ad istruttoria non significa e non può 
significare che essa debba essere poi riconosciuta meritevole di accoglimento, ben potendo il Consiglio 
superiore e l’autorità decidente escluderla o respingerla”.Cons. St. sezioni II, III parere 15 giugno 1948, n. 265 
488 Tuttavia la Ley de Aguas, precisa che “fino a che non siano approvati i piani di bacino, le concessioni 
verrano rilasciate verificando la presenza di risorse idriche sufficienti conformemente all’art. 58.3 e 58.4” Il 
TRLA, ora vigente, afferma che in mancanza del piano di bacino, l’amministrrazione concedente considererà 
per il rilascio della concessione, relativamente ad acque sotterranee, la possibile incidenza di quest’ultima su 
concessioni già rilasciate. L’art. 184.6 del RDPH precisa la portata del concetto generico di incidenza, 
evidenziando che si deve considerare la dimuzione effettiva dei quantitativi, o della qualità di questi ultimi, di 
cui possono godere gli altri concessionari tale per cui  la risorsa non sia più idonea o adeguata al fine per il 
quale avevano ottenuto la concessione essendo tale deterioramento delle condizioni di sfruttamento  
conseguenza diretta del rilascio del nuovo titolo. 
489 In relazione all’insufficienza o no dei flussi idrici  come criterio determinante per la decisione 
dell’amministrazione, cfr. SSTS 21 maggio 1993, 11 maggio 1995 (399742), 14 luglio 1998(264177), 11 maggio 
1999(253037);  SSTSJ de Andalucia(Granada) 22 febbraio1999, Asturias 18 novembre 1999.  
490 Si veda la nota sopra 
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portata idrica491, consente di ritenere che la concessione sia un atto 
sostanzialmente vincolato piuttosto che totalmente discrezionale492. La ratio è 
intuibile: in assenza di quantitativi disponibili, il prelievo non è possibile. Il 
tribunale supremo chiamato a pronunciarsi ha tentato di risolvere il contrasto 
affermando che l’attività amministrativa era vincolata dal principio di 
sufficienza solamente in assenza del piano di bacino, dovendosi applicare 
invece l’art. 59.4 del TRLA in presenza di piano di bacino493. 
L’argomentazione è effettivamente poco convincente, dal momento che 
l’approvazione di un piano di bacino comporta il sorgere di nuovi ed ulteriori 
vincoli cui l’amministrazione deve attenersi e che riducono fortemente 
l’ampiezza di libertà di scelta. Ciò che effettivamente appare è che, al contrario 
di quanto sostenuto dal tribunale supremo,  la legge nel differenziare gli ambiti 
discrezionali abbia voluto circoscrivere maggiormente la sfera discrezionale 
dell’amministrazione nel caso di assenza di piano di bacino. Quando è 
approvato 494 il piano di bacino, l’amministrazione agisce in un solco 
predeterminato, quasi obbligato, dalle previsioni di piano, al punto da vedersi 
attribuita una sfera discrezionale, che nei fatti è molto  più ristretta di quanto 
                                                
491 l’esecuzione del provvedimento di concessione non deve pregiudicare “il mantenimento o il 
raggiungimento degli obiettivi di qualità” definiti per il corso d’acqua interessato, nonchè quanto necessario a 
garantire il minimo deflusso vitale nel rispetto di quanto stabilito dal D.lgs 152/2006 e prima ancora dal TU 
1775/1933. 
 492 Cfr art 59.4 TRLA 
493 SSTS 9 marzo 1998(260510), 30 giugno 1998, 14 luglio 1998 (264177). Particolarmente incisiva nel 
ricostruire gli ambiti di applicazioni delle norme citate il STSJ dell’ Andalusia, 22 febbraio 2001. Il tribunale 
ragiona sul fatto che se esiste il piano di bacino, le sue previsioni sono determinanti per il rilascio o diniego 
del provvedimento abilitativo e consente, come conseguenza della sua esistenza, il rilascio discrezionale. Ciò 
consente, in presenza di una situazione di fatto determinata, all’amministrazione di poter scegliere tra varie 
soluzioni tutte egualmente giuste. In assenza del piano al contrario l’amministrazione dovrà motivare sul 
perchè ritiene che le risorse non siano sufficienti a consentire il prelievo di acque sotterranee. Deve ritenersi 
esistere un obbligo di motivazione specifico ed esaustivo, in quanto esiste un rapporto di proporzionalità 
inversa tra ampiezza della discrezionalità ed esaustività della motivazione.  
494 La misura introdotta dalla Ley de Aguas rientra nel novero delle cosiddette “norme di salvaguardia” La 
funzione della norma di salvaguardia è proprio quella di dettare uno “standard”, un modello di riferimento, 
vale a dire un insiemde di regole minime da applicarsi in mancanza di uno strumento di pianificazione vigente 
e fintanto che questo non intervenga, nonchè quando questo sia divenuto inefficace. Appare corretto al 
proposito parlare di standard ope legis essendo disposta direttamente dalla legge ed incidendo direttamente sui 
poteri di utilizzazione dei beni immobili dei privati. Cfr. Urbani, P., Manuale di Diritto Urbanistico, IV ed., 
Torino, 2010, p. 86.  L’introduzione di una siffatta  previsione legislativa condiziona non poco la 
discrezionalità residua in capo all’amministrazione nella fase di esercizio del potere, quest’ultima infatti non 
potrà semplicemente optare per il diniego od il rilascio sulla base dell’assenza del Piano ovverosia dello 
strumento sulla base del quale prendere conoscenza della situazione idrica. bensì dovrà, ricorrendo a 
misurazioni tecniche, valutazioni delle aspettative future ed apprezzamenti sulle caratteristiche del richiedente 
valutare la compatibilità della domanda con la situazione attuale alla luce del criterio di sufficienza ed 
indifferenza delle situazioni dei terzi. 
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non sembri. Tuttavia, nonostante le previsioni del piano di bacino, 
all’amministrazione rimane un margine di flessibilità per decidere i casi che le 
vengono sottoposti con criteri non interamente predeterminati495. E’ quindi 
una discrezionalità mista composta tanto da elementi vincolati, quanto 
discrezionali anche se, può accadere, in proporzioni distinte. La presenza di 
elementi vincolati e presupposti vincolanti496la cui conoscenza e valutazione 
implica una forte discrezionalità tecnica, determinata come si diceva poc’anzi 
dagli elementi imprescindibili, invarianti, per poter assumere la decisione 
corretta. Tale compresenza di elementi dell’una e dell’altra specie comporta la 
presenza di una pseudo-discrezionalità497 o in altre parole di una 
discrezionalità mista. Pertanto il termine “discrezionalità” utilizzato dal TRLA 
deve intendersi che la concessione di sfruttamento delle risorse idriche non 
appartiene certo al novero dei provvedimenti vincolati, in presenza dei quali 
l’interessato ha diritto al provvedimento ricorrendone i presupposti, al 
contrario l’amministrazione conserva una sfera di apprezzamento 
discrezionale coincidente con lo spazio lasciato libero dalle norme tecniche del 
piano di bacino. L’amministrazione valuterà pertanto le prescrizioni ivi 
contenute,  secondo giudizi basati sul proprio apprezzamento discrezionale 
interverrà  rilasciando, modificando o revocando i titoli legittimanti.  
Si consideri ad esempio il disciplinare annesso alla concessione. Esaurita 
l’istruttoria e prescelta quindi la domanda secondo i criteri e le modalità sopra 
espresse, gli atti dell’istruttoria, ai sensi del TU, sono rimessi al Consiglio 
superiore il quale, sentiti gli interessati se lo ritiene opportuno,  esprime il suo 
parere sulla concessione e, qualora esso sia favorevole, indica gli elementi 
                                                
495 Interessante la decisione Cons. Stato Sez. V, 04-08-2000, n. 431 resa nel caso di un’Amministrazione 
chiamata all'esercizio del potere autorizzatorio di cui all'art. 7 della legge 1497/1939 alla quale era demandato 
il compito di verificare se alcuni interventi edili erano in grado di modificare il paesaggio. In tale valutazione  
non potevano rientrare anche valutazioni circa gli effetti delle opere sulla portata di un torrente e se questi 
potessero pregiudicare la conservazione di un patrimonio - quello ittico e quello floristico - la cui protezione è 
affidata in via istituzionale ad altre amministrazioni. Considerazioni di carattere tecnico su beni oggetto di 
interessi tra loro (a volte) coincidenti- tutela di un torrente e paesaggio in generale- sono proprie delle diverse 
amministrazioni individuate dalla legge a nulla rilevando considerazioni circa l’unicità della tutela. 
496 Ci si riferisce per esempio a dove si può captare l’acqua e dove no, disponibilità per un certo tipo di uso e 
non per altri, etc. 
497 Lopez Menudo, F., op. cit 
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essenziali che l’ufficio del genio civile  deve includere nel c.d. disciplinare498. 
Osserviamo quindi come l’istruttoria sia condotta dall’ufficio del Genio civile, 
la concessione sia rilasciata dal Ministero mentre il contenuto essenziale del 
disciplinare sia dettato dal Consiglio superiore dei lavori pubblici. Il 
disciplinare è, letteralmente, fonte della disciplina della concessione che 
pertanto obbliga il privato alle clausole ed ai patti in esso contenuti 
immediatamente sia dalla stipula. Il disciplinare è pertanto il “contratto” di cui 
si parlava qualche pagina addietro a proposito dei tipi di concessione il quale 
può essere qualificato come negozio di diritto pubblico atto a determinare i 
comportamenti che il concessionario è tenuto ad osservare durante la 
concessione  e pertanto “non può ritenersi ammissibile un’impugnativa diretta 
contro un decreto di concessione per una clausola, che era stata inserita nel 
precedente disciplinare sottoscritto dal privato, che fin dal momento della 
sottoscrizione è restato cosi obbligato giuridicamente all’osservanza di tale 
clausola una volta che fosse intervenuto il decreto di concessione”499 
 
3.4.3 Le vicende della concessione idrica: variante, sottensione, 
cessione, sospensione, decadenza, revoca, espropriazione, ipoteca. 
 
Una volta instaurato, il rapporto concessorio non è necessariamente stabile 
bensì può subire fatti modificativi o addirittura estintivi. 
L’art. 19 del T.U. 11 dicembre 1933, n.1775 stabilisce che la concessione si 
intende rilasciata entro i limiti di disponibilità dell’acqua e che il 
concessionario non può mai invocarla per chiedere indennizzo allo Stato500. 
Tuttavia, l’art. 43 del TU n. 1775 riserva al Ministro delle Infrastrutture e dei 
Trasporti la facoltà di imporre temporanee limitazioni all’uso della 
                                                
498 Potoschnig, U.,  op. cit., p. 64 
499 TSAP 22 maggio 1951, n. 6 in Acque, bon. , costr., 1951, p. 379. Possono essere inseriti anche gli obblighi del 
concessionario nei confronti dei terzi, che pertanto si vedranno riconosciuti dal disciplinare stesso un diritto 
perfetto all’adempimento di quelli. TSAP 4 aprile 1963, n. 7 Foro Amm. 1964, I, c. 320 
500 Solo quando il regime di un corso d’acqua o di un bacino di acqua subisca modifiche permanenti per 
esecuzione da parte dello Stato di opere rese necessarie da ragioni di pubblico interesse , l’utente, oltre 
all’eventuale riduzione o cessazione del canone, ha diritto ad un’indennità, qualora non gli sia possibile senza 
spese eccessive di adattare la derivazione al corso d’acqua cosi modificato (art. 48 del TU 1775/1933). 
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derivazione, che siano ritenute necessarie per speciali motivi di pubblico 
interesse o quando si verificano eccezionali deficienze dell’acqua disponibile, 
in modo da conciliare nella maniera più opportuna le legittime esigenze delle 
diverse derivazioni, ovvero privilegiarne alcune. Tale provvedimento 
comporta una ponderazione ampiamente discrezionale degli interessi 
confliggenti, in primis quello del concessionario, per cui non sono ipotizzabili 
situazioni di diritto soggettivo ma unicamente di interesse legittimo e lo stesso 
potrà essere sindacato unicamente davanti al Tribunale Superiore delle acque 
pubbliche. 
 
3.4.3.1. La variante (non sostanziale) 
 
Della variante sostanziale qui non parleremo giacchè è assimilabile alla nuova 
concessione della quale ne condivide i tratti fondamentali oltre al 
procedimento per l’ottenimento. 
Ciò che qui interessa maggiormente analizzare è la variante (non sostanziale) 
in quanto rappresenta un evento modificativo vero e proprio di una 
concessione in essere. Con l’istituto in parola quindi pur aumentando le 
quantità di acqua o di forza motrice utilizzata si lasciano sostanzialmente 
invariate le opere di raccolta, regolazione, presa e restituzione dell’acqua. Il 
secondo comma dell’art. 49 del T.U. in discorso, precisa come a seguito di 
breve istruttoria, l’amministrazione potrà accordare la concessione con le 
varianti introdotte salvo l’aumento del canone concessorio. E’ da ritenere che 
l’istruttoria amministrativa sia essenzialmente rivolta a verificare l’incidenza sui 
diritti di altri concessionari della variante richiesta oltre alla sostenibilità 
ambientale della stessa alla luce dei principi comunitari e del Dlgs n. 152/2006 
di cui si è diffusamente parlato nei primi due capitoli. 
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3.4.3.2. La sottensione 
 
Il rapporto di utenza può essere oggetto di modificazioni autoritative del 
relativo contenuto in tutti i casi nei quali l’amministrazione ritenga di dover 
dar luogo al rilascio di una nuova concessione, in quanto rispondente ad un 
interesse pubblico, tuttavia senza che ci sia la quantità necessaria di risorsa 
idrica. Tenendo a mente la norma di cui all’art. 19 del TU n. 1775/1933, si ha 
sottensione c.d. totale 501nel caso in cui esista incompatibilità tecnica con una 
o più utenze legittimamente concesse, intendendosi per incompatibilità sia la 
impossibilità di coesistenza fra le opere di presa e/o di restituzione sia la 
inconciliabilità di esercizio delle derivazioni in rapporto alla risorsa idrica 
disponibile che pertanto restano assorbite o sottese a favore della nuova 
utenza meglio rispondente all’interesse pubblico ed al miglior sfruttamento 
della risorsa. Si ha invece sottensione c.d. parziale quando valutato il rilevante 
interesse pubblico connesso alla nuova domanda di concessione nonchè la 
possibilità di coesistenza della nuova concessione con le altre preesistenti, si 
accorda parte della risorsa idrica spettante ad una preesistente concessione per 
consentire l'esercizio della nuova utenza. 
L'utente sottendente deve garantire a quello sotteso una quantità di acqua o di 
energia corrispondente a quella utilizzata dallo stesso o corrispondere un 
indennizzo502 i cui termini sono contenuti nel contratto annesso al 
provvedimento; infatti il potere amministrativo coinvolto nell’istituto in parola 
è vincolato oltre che all’interesse pubblico ed al razionale ed efficiente 
sfruttamento della risorsa, anche ad un’attenta ponderazione del sacrificio 
imposto all’utente sotteso503. 
                                                
501 art. 45 del TU 
502 TSAP, 15 ottobre 1986, n. 49, Cons. Stato 1986, II,1355, secondo cui, nell’ipotesi di sottensione di utenza 
incompatibile con altra in precedenza legittimamente costituita o riconosciuta, l'indennizzo in denaro stabilito 
a favore dell'utente di acqua pubblica sotteso ha la medesima natura dell'indennità di espropriazione ed 
integra quindi un debito di valuta. 
503 In dottrina non si è dimenticato di segnalare che la facoltà concessa all’amministrazione di attribuire 
concessioni in sottensione, deve considerarsi limitativa dei diritti degli utenti sottesi. Gli artt. 45 e segg. del 
TU n. 1775/1933 attribuiscono all’amministrazione un potere discrezionale che affievolisce il diritto di 
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Il Tribunale Superiore richiede un provvedimento che espliciti le reali 
necessità del nuovo concessionario504 ai fini della liquidazione dell’indennizzo 
secondo le regole della responsabilità per atti leciti salvo ascrivere il 
corrispettivo dovuto al concessionario “sotteso” al vero e proprio 
risarcimento505 quando l’azione amministrativa non sia sorretta dal formale 
provvedimento e si concreti in un fatto o comportamento della p.a. sia pure 
lecito506. 
In relazione al rapporto di sottensione totale, si ripropone la coesistenza in un 
unico rapporto di elementi affidati all’autonomia delle parti e di altri nei quali 
l’amministrazione interviene con potere di imperio. Come si è avuto modo di 
osservare nelle pagine che precedono, da un lato vi è infatti l’atto autoritativo 
di assoggettamento dell’utente sotteso alla nuova concessione, dall’altro il 
regolamento dei rapporti tra utente sotteso e sottendente che viene lasciato 
all’autonomia negoziale delle parti507dovendo necessariamente prevedere un 
indennizzo per l’utente sottendente.  
L’indennizzo deve essere corrisposto attraverso una fornitura di una uguale 
quantità di acqua rispetto a quella effettivamente utilizzata se era destinata alla 
produzione di energia oppure a quella cui l’utente aveva diritto se destinata ad 
altri scopi. La norma dapprima citata, chiarisce tuttavia che nel caso di 
eccessiva gravosità l’indennizzo è determinato in denaro “a termini della legge 
                                                
proprietà delle opere realizzate dagli utenti sottesi. Pernigotti, U., Acque pubbliche, in Enciclopedia del Diritto, 
Giuffré,  1958, pp. 410-411. 
504 TSAP, 19 aprile 1983, n. 13, Cons. St. 1983, II,539; TSAP 30-5-1968 n. 10 (Cons St. 1968, II, 458); TSAP 
29-10-1974 n. 23 (Cons. St. 1974, II. 1180); TSAP 13-12-1972 n. 47 in Giustizia civile 1973, 1, 339) 
505 L'approvazione del piano regionale generale degli acquedotti, non comportando la decadenza automatica 
delle concessioni in corso, non implica che i concessionari vadano risarciti, in caso di captazioni abusive, che 
incidano sull'utilizzazione delle acque concesse e ciò fino alla data di scadenza della concessione.  TSAP, 
23/10/1992, n. 86 in Cons. St., 1992, II, 1547 
506 TSAP, 21 maggio 1981, n. 15, Cons. Stato 1981, II,586. Secondo Tribunale sup.re acque, 7 aprile 1981, n. 
12, Cons. Stato 1981, II,448, la captazione di acqua in danno del concessionario e l'immissione dell'acqua 
stessa in acquedotto pubblico si iscrivono nell'area degli atti diretti a soddisfare interessi pubblici che 
inibiscono al giudice di ordinare all'amministrazione la riduzione in pristino, salvo l’indennizzo limitato al 
valore di energia che il sottendente avrebbe dovuto fornire in natura al concessionario sotteso per il periodo 
della concessione 
507 Perrucci, U. Le acque pubbliche nella legislazione italiana, Zanichelli, 1985, 106. L’autonomia negoziale delle 
parti è tuttavia regolata dagli artt. 45 e segg. del TU n. 1775/1933 
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sulle espropriazioni”508 tuttavia senza che ciò alluda ad una assimilazione dell’ 
istituto in discorso a fattispecie espropriative. 
A differenza della sottensione totale, quella parziale si verifica, secondo la 
lettera dell’art. 47 del T.U. n.1775/1933 quando l’ incompatibilità tra due 
utenze non è totale bensì parziale. Ciò fa scattare l’obbligo di indennizzo in 
misura pari alla perdita di utilità da parte del soggetto sotteso applicandosi gli 
stessi a questa fattispecie i medesimi principi visti per la sottensione totale. 
A norma dell’art. 47 del T.U.  n.1775/1933 l’amministrazione potrà 
sempre valutare l’opportunità di concedere nuove concessioni consentendo, 
valutate le circostanze, l’utilizzazione anche di opere preesistenti. Tale 
valutazione da realizzarsi a pena di illegittimità deve recare anche la 
quantificazione dell’indennizzo, dal momento che la giurisprudenza ha 
ritenuto illegittimi quei provvedimenti che lasciassero alla dimostrazione del 
pregiudizio patito dal soggetto sotteso la determinazione della misura del 
compenso. E’ evidente che la determinazione dell’indennizzo dovrà 
contemperare il sacrificio del privato e delle proprie aspettative con l’interesse 
pubblico al migliore e più razionale sfruttamento della risorsa offerta dal 
concessionario sottendente senza tuttavia perdere di vista che tutto ciò va 
accordato con la tutela delle posizioni giuridiche soggettive esistenti. Tale 
risultato appare perseguibile essenzialmente attraverso un’analisi dei benefici 
                                                
507 Art. 45.3 T.U. 11 dicembre 1933, n. 1775, art. 45.3. Il riferimento alla legge sulle espropriazioni chiarisce il 
criterio da seguire per la quantificazione dell’indennizzo. Tuttavia è opportuno precisare che il criterio 
indennitario opera solo in presenza di una legittima richiesta di sottensione di utenza, non anche in presenza 
di sottensione di fatto (captazione illegittima). Infatti la giurisprudenza chiarisce come quand’anche si debba 
soddisfare un’esigenza prioritaria (consumo umano) il Consorzio preposto alla captazione dell’acqua deve far 
richiesta di sottensione e non procedere abusivamente, In quest’ultimo caso infatti sarà tenuto al risarcimento 
del danno e non al semplice indennizzo. Cass. SS.UU. sent. n. 17 dicembre 1999, n. 906; Cass. SS.UU. 6 
gennaio 1985, n. 95 in Giurisprudenza Civile, 1985, I, 1377. Si veda anche Cass. SS.UU. sent. n. 21 dicembre 
2005, n. 28268 per la quale è manifestamente infondata, in riferimento agli artt. 3, 41 e 42 Cost., la questione 
di legittimità costituzionale dell'art. 22, comma 6, d.lgs. 11 maggio 1999, n. 152, nella parte in cui esclude 
l'indennizzabilità di prescrizioni limitative dell'utilizzabilità di acque in concessione adottate in sede di 
revisione delle utilizzazioni in atto nel medesimo corpo idrico. Tali limitazioni, infatti, attengono pur sempre 
ad un bene di titolarità pubblica, sono finalizzate a garantire la soddisfazione di bisogni essenziali della 
collettività e non restano, comunque, integralmente senza ristoro, essendo fatta salva, dalla norma in 
questione, una corrispondente "riduzione del canone demaniale di concessione", dovendosi ulteriormente 
rilevare che la Corte costituzionale, con sentenza n. 259 del 1996, ha ritenuto non lesiva dei canoni di cui agli 
artt. 2,3 e 42 Cost. la modificazione del regime di proprietà delle acque, recata dalla legge n. 36 del 1994, 
sicchè, a maggior ragione, non può ritenersi lesiva dei citati parametri costituzionali una modificazione del 
regime di utilizzo delle acque. 
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offerti dagli usi offerti dal sottendente con la sostenibilità dei costi per gli 
indennizzi che comunque non sono, è bene ricordarlo, a carico 
dell’amministrazione bensì del concessionario. Il provvedimento di 
sottensione  vede da un lato l’amministrazione ed il soggetto sottendente 
dall’altro il soggetto, ovverosia i soggetti, sottesi i quali avranno interesse ad 
impugnare il provvedimento qualora non siano stati inclusi tra i soggetti aventi 
diritto 509. 
 
3.4.3.3. La cessione 
 
L’istituto della cessione è disciplinato dall’art. 20 del T.U. delle acque.  La 
norma disciplina la cessione stabilendo che sia per le cessioni parziali che totali 
sia sempre necessario il nulla osta dell’amministrazione preposta che verrà 
rilasciato a seguito della presentazione di “una relazione illustrativa” circa le 
ragioni che determinano la cessione oltre all’indicazione delle condizioni e dei 
fatti in base ai quali si deve effettuare. Il nulla osta indicato dalla norma ha 
valenza di autorizzazione in quanto, sulla scorta dell’insegnamento di 
Ranelletti, è preordinato a rimuovere un limite, posto a tutela dell’interesse 
pubblico, all’esercizio di un diritto.  L’assenza del prescritto nulla osta non 
rende inefficace l’atto privatistico di cessione, tuttavia a norma dell’art. 55 del 
T.U. l’amministrazione potrà sempre pronunciare la decadenza della 
concessione. Tale eventualità infatti non deve essere prevista esplicitamente 
nelle clausole del provvedimento concessorio essendo una sanzione 
comminata direttamente dalla legge. Particolare importanza ha la successiva 
previsione di cui all’art. 20 ed in particolar modo per ciò che riguarda i fondi 
irrigui. Le utenze di cui sono titolari i proprietari dei terreni da irrigare si 
trasferiscono al nuovo proprietario in caso di cessione del fondo, 
limitatamente alla competenza del fondo stesso, nonostante qualunque patto 
contrario. L’ipotesi è quella della successione a titolo particolare nel rapporto 
                                                
509 TSAP 29 ottobre 1974, n. 23 in Cons. St., 1974, II, 1180 
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di utenza; essa avviene di diritto, ex lege, a prescindere da ogni manifestazione 
di volontà dell’amministrazione o dell’utente. Il successore nella proprietà del 
fondo quindi subentra nei doveri ma anche nei diritti derivanti dal 
provvedimento di concessione510. 
 
3.4.3.4 La decadenza e la revoca 
 
In linea generale la declaratoria di decadenza per inadempimenti del 
concessionario, di regola,  ha ricevuto in giurisprudenza la qualificazione di 
provvedimento amministrativo511. La decadenza del rapporto di utenza è 
disciplinato in via generale dall’art.3 del T.U. n. 1775/ 1933 per tutte le 
situazioni in essere all’entrata in vigore del disciplina medesima512 nonchè dal 
successivo art. 55 cosi come  modificato dalla legge 18 ottobre 1942, n. 1434. 
Al di là dei singoli casi di decadenza che qui volutamente si tralasciano avendo 
essi un valore meramente descrittivo, ai fini del presente lavoro acquisisce 
interesse pregnante l’analisi del contributo giurisprudenziale in relazione 
all’istituto in commento. Da un punto di vista teorico la giurisprudenza ha 
distinto la facoltà dell’amministrazione di pronunciare la decadenza dell’utente 
                                                
510 Per le utenze anteriori all’entrata in vigore del T.U. delle acque è ipotizzabile l’indipendenza della 
concessione dalla titolarità del terreno e pertanto la possibilità di cedere i terreni riservandosi la disponibilità 
dell’acqua. In relazioni alle quali si può parlare di sub-utenze. Nell’ordinamento giuridico spagnolo esiste un 
principio analogo di “vinculacion del agua a la tierra” sancito all’art. 63 del TRLA vigente. Di questo 
principio di cui si parlerà più diffusamente nel corso della trattazione, basti qui ricordare che l’implicazione 
giuridica consiste nell’impossibilità di trasferire un terreno irriguo senza la contestuale trasmissione delle 
concessioni idriche su esso rilasciate ovvero non è possibile trasferire le concessioni idriche di un fondo 
irriguo senza cedere contestualmente il terreno. La concessione è vincolata alla terra. La valenza sociale della 
concessione è quella di consentire la coltivazione del fondo e la conseguente produzione di utilità. Ciò che 
evidentemente si vuole evitare è che si formi una categoria sociale di concessionari di utenze idriche che 
speculando sulle risorse idriche rallentino lo sviluppo dei settori produttivi. L’applicazione di tale principio 
trova un limite nella disciplina del cd. “mercado de aguas”. 
511 TSAP, 18/01/2005, n. 6; TSAP, 09/09/2003, n. 110;TSAP, 23/01/2002, n. 8; TSAP, 26/07/2000, n. 102. 
Quest’ultima giurisprudenza rileva come sia illegittimo il provvedimento con il quale l'amministrazione 
pronunci la decadenza dalla concessione di derivazione di acqua pubblica sulla base di pretese inadempienze 
del concessionario (oltretutto, falsamente o erroneamente rappresentate), senza avere fatto precedere la 
pronuncia di decadenza dalla contestazione e dalla diffida previste dall'art. 55 del t.u. n. 1775 del 1933, ed 
omettendo di valutare eventuali cause giustificative, per di più con il dichiarato intento di rendere disponibile 
la risorsa e gli impianti per la soddisfazione di altro pubblico interesse, incompatibile con la persistenza della 
concessione. Si veda anche con riguardo al tema della preventiva diffida TSAP, 28/09/1998, n. 83. 
512 Art. 3. T.U. n. 1775/1933 
Gli utenti di acqua pubblica menzionati alle lettere a) e b) e nell'ultimo comma dell'articolo precedente, che 
non abbiano già ottenuto il riconoscimento all'uso dell'acqua debbono chiederlo, sotto pena di decadenza, 
entro un anno dalla pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale del Regno dell'elenco in cui l'acqua è inscritta 
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dal generale potere di revoca che ad essa spetta relativamente alle utenze non 
più rispondenti all’interesse pubblico513. La revoca infatti è una facoltà 
riservata all’amministrazione senza che alcun atto dell’utente sia intervenuto a 
promuoverla, ma per motivi di pubblico interesse e con le forme e condizioni 
previste dalla legge, previo se del caso il pagamento di una indennità; 
diversamente la decadenza è la comminatoria imposta all’utente a causa 
dell’inadempimento da parte sua di determinate condizioni contenute o 
richiamate nel disciplinare. Pertanto, la decadenza di un'utenza di acqua 
pubblica non discende automaticamente dal verificarsi di determinate, 
tassative circostanze, ma può derivare solo da un provvedimento, di natura 
costitutiva, emanato da un'autorità espressamente individuata e nel rispetto di 
una procedura specificamente prevista dalla legge514.  
Una risalente giurisprudenza aveva affermato che la decadenza operasse 
automaticamente senza che l’amministrazione dovesse esercitare il proprio 
potere, discrezionale, di dichiararla515. Tale opinione del TSAP è rimasta 
isolata allineandosi successivamente alla giurisprudenza di legittimità516 che 
aveva richiesta un provvedimento dichiarativo. Pertanto a parte l’unico caso di 
decadenza de iure di cui all’ultimo comma del citato art. 55, il provvedimento 
dichiarativo della decadenza ha natura costitutiva, e sino al momento in cui 
non sia stato pronunciato, la concessione rimane efficace in favore di chi l’ha 
ottenuta.  
Come logico corollario di quanto affermato è che la perentorietà di un termine 
assegnato dalla legge per l'esercizio di una situazione giuridica di natura 
potestativa può affermarsi soltanto quando al decorso del termine sia 
                                                
513 Si veda anche la giurisprudenza ormai risalente del TSAP 12 luglio 1932  in Acque e Trasporti, 1932, 311. 
Circa la rilevanza dell’interesse pubblico ai fini della dichiarazione di decadenza si osserva come la 
giurisprudenza abbia ritenuto illegittima la pronuncia di decadenza di un concessionario di acqua pubblica, 
per mancata utilizzazione dell'acqua concessa nei termini prescritti, ai sensi dell'art. 55, lett. f), t. u. 11 
dicembre 1933, n. 1775, se l'azione amministrativa non risponda a canoni di razionalità, per avere 
l'amministrazione in un primo tempo approvato e finanziato un progetto di opere  per la realizzazione dei fini 
della concessione, e poi concesso l'acqua stessa ad altro aspirante, in base ad una valutazione di maggiore 
importanza della derivazione e previa dichiarazione di decadenza della precedente concessionaria. TSAP, 
22/02/1991, n. 12 in Cons. St., 1991, II, 423 
514 TSAP, 09/09/2003 
515 TSAP, 7 giugno 1961, n.10 
516 Cass. SS.UU., 18 luglio 1961, n. 1749 in Acque e Trasporti, 196, 573 
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connessa, espressamente o implicitamente, la decadenza dalla stessa situazione 
giuridica517. Avendo il provvedimento di decadenza natura costitutiva e 
vigendo nell’ordinamento i principi a tutela della partecipazione 
procedimentale si ritiene che la messa in mora del concessionario, ai fini della 
verifica della legittimità del provvedimento di decadenza sia prevista non solo 
per le ipotesi di cattivo uso dell’utenza in relazione ai fini dell’utilizzazione, di 
inadempimento delle condizioni essenziali della derivazione ed utilizzazione, e 
di abituale negligenza ed inosservanza delle disposizioni legislative e 
regolamentari in vigore bensì per ogni altra ipotesi in cui l’amministrazione 
ritenga di dover dichiarare la decadenza.  Si deve pertanto ritenere superato 
l’orientamento oramai risalente del TSAP che riteneva facoltà 
dell’amministrazione, al di fuori dei casi elencati, dichiarare la decadenza senza 
alcuna diffida518. La ratio dell’estensione generalizzata dell’obbligo di diffida 
risiede nel principio partecipativo-collaborativo informante il rapporto 
amministrante-amministrato per cui il concessionario deve essere posto in 
grado di addurre le proprie giustificazioni, le quali devono essere acquisite e 
motivatamente valutate519 dall’amministrazione procedente, di controdedurre 
in merito alle inadempienze che le vengono imputate in vista dell’adozione del 
provvedimento espresso520. 
 
 
 
 
                                                
517 TSAP, 23 gennaio 2002, n. 8 
518 TSAP 20 ottobre 1964, n. 26 
519 Il provvedimento di decadenza dal diritto di derivare acqua pubblica, previsto dall'art. 55 t.u. 11 dicembre 
1933 n. 1775, costituisce un atto discrezionale della pubblica amministrazione che deve essere 
adeguatamente e rigorosamente motivato; pertanto, è viziato da difetto di motivazione l'atto di decadenza 
che sia adottato con riferimento ad un generico interesse pubblico da tutelare, al fine di consentire una 
migliore utilizzazione dell'acqua pubblica. 
520 TSAP 11/02/2004, n. 26. Il Tribunale Superiore mette in luce come la revoca di una concessione può 
derivare solo da un provvedimento costitutivo di natura ampiamente discrezionale che, come tale, richiede la 
previa diffida al concessionario inadempiente, affinchè sia posto in grado di addurre le proprie giustificazioni, 
le quali devono essere acquisite e motivatamente valutate. Infatti non si può dimenticare come la 
sopravvenuta non rispondenza all’interesse pubblico è accertabile unicamente in sede di procedimento 
amministrativo al quale deve poter partecipare il concessionario al fine del corretto contemperamento degli 
interessi. Ex multis, TSAP, 07 febbraio 1996, n. 10 in Cons. St., 1996, II, 288 
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3.4.3.5 La requisizione, espropriazione ed ipoteca 
 
Si è deciso di trattare congiuntamente i tre istituti ora in rassegna dal 
momento che condividono la medesima matrice unilaterale 
La requisizione è uno dei modi di estinzione, normalmente temporanea, del 
rapporto di utenza idrica disposta ai sensi dell’art. 7 della legge 20 marzo  
1865, n. 2248 all. E, nel caso sussistano “imprevedibili ed indilazionabili 
esigenze di pubblico interesse”. La norma pone subito alcuni limiti 
all’esercizio del potere dal momento che indubbiamente costituisce un 
rimedio eccezionale ed extra ordinem potendo derogare alle procedure ed alle 
garanzie previste dalle leggi in materia521. E’ stato infatti ritenuto illegittimo un 
provvedimento di requisizione diretto ad ottenere la disponibilità di una 
derivazione già assentita in favore di terzi giacchè lo stesso risultato poteva 
essere conseguito mediante apposita richiesta di concessione, ove questa fosse 
stata proposta in tempo utile a seguito della scadenza di un precedente 
rapporto di somministrazione 522. La giurisprudenza non manca di ritenere 
legittimi provvedimenti requisitivi ponendo come limite da un lato “le 
comprovate esigenze di interesse pubblico”523 dall’altro non manca di 
sottolineare la necessaria precarietà del provvedimento524. Infatti il potere di 
requisizione, così come disegnato dall’art. 7 l. 20 marzo 1865 n. 2248 all. E, è 
un potere eccezionale525, finalizzato alla salvaguardia di interessi generali non 
                                                
521 Il provvedimento di requisizione di acque costituisce atto straordinario, che può essere adottato non già 
sul solo presupposto di un'eccezionale deficienza d'acqua ed a tutela di pubblici interessi, ma solo quando 
ricorrano fatti imprevedibili che impongano la necessità di adottare provvedimenti extra ordinem; pertanto, è 
illegittima la requisizione di acque in presenza di una situazione di deficienza del quantitativo disponibile 
suscettibile di ampia previsione. Ex multis TSAP, 14/05/1993, n. 57 in Cons. St. 1993, II, 1051. In materia di 
ordine pubblico è stato parimenti ritenuto illegittimo un provvedimento di requisizione di acque disposto ai 
sensi dell'art. 2, t. u. 18 giugno 1931, n. 773 a tutela dell'ordine pubblico se non sussistano eventi che 
richiedano immediatamente la prevenzione o la repressione di disordini, ma esista solo una ipotizzata 
possibilità di disordini, a causa dell'insufficiente erogazione di acqua alla popolazione. TSAP, 
26/10/1992, n. 93 in Cons. St., 1992, II, 1559 
522 TSAP 16 novembre 1972, n. 41 in Cons. St., 1972, II, 1261 
523 TSAP, 23 maggio 2003, n. 78 in Foro Amm. Cons. St., 2003, 1742 
524 Il giudice delle acque ribadisce che alla permanente esigenza di approvvigionamento di acqua per la 
popolazione derivante dalla situazione di deficienza del quantitativo disponibile non è possibile far 
fronte con una reiterata e prolungata requisizione. TSAP, 20/01/1999, n. 15 in Cons. St. 1999, II, 89 
525L’eccezionalità del potere in parola fa si che questo sia riservato di norma esclusivamente al Prefetto, 
mentre al Sindaco è attribuita solo una competenza sussidiaria ed eventuale nell'ipotesi di situazioni di grave 
ed immediata urgenza di provvedere, tale da non consentire (nemmeno) il tempestivo intervento del Prefetto.  
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altrimenti tutelabili, giustificato da ragioni di urgenza in presenza di situazioni 
improvvise e che trova il suo presupposto essenziale nella imprevedibilità 
dell'evento, intesa come impossibilità (oggettiva ed incolpevole) di ricorrere ai 
rimedi ordinari previsti dall'ordinamento anche per la necessità di agire con 
estrema urgenza526. 
Per quanto concerne il tema delle espropriazione (forzata) delle utenze di 
derivazione, si tratterà il tema dal punto di vista dell’ordinamento spagnolo 
giacchè un simile istituto non è presente all’interno di quello italiano. 
La Ley de Aguas, all’art. 51 l.c), enunciando  le cause di estinzione del diritto 
all’uso privato delle acque contempla anche l’espropriazione forzata. 
L’estinzione della concessione consentirà all’amministrazione di subentrare, 
gratuitamente, al concessionario nella proprietà delle opere eventualmente 
realizzate per lo sfruttamento idrico senza che ciò che debba essere previsto 
dal contratto/provvedimento di concessione. L’art. 162 del RDPH stabilisce 
parimenti che l’indennizzo espropriativo dovrà essere corrisposto dal nuovo 
beneficiario a favore del quale  l’amministrazione ha proceduto all’esproprio. 
L’istituto in rassegna potrebbe trovare un parallelo con la sottensione parziale 
o totale di cui si è poc’anzi parlato prevedendo anch’essa la possibilità che 
l’amministrazione provvedesse all’annullamento della concessione in favore di 
altra destinazione capace di garantire un migliore soddisfacimento 
dell’interesse pubblico. Tuttavia, l’istituto dell’espropriazione di utenza trova 
una sua peculiare dimensione se lo si considera unitamente con quello 
dell’ipoteca. 
E’ bene subito precisare che ciò che si sottopone ad ipoteca non è il bene 
demaniale, per sua natura indisponibile, bensì il diritto del concessionario527. 
Nell’ordinamento spagnolo sono ipotecabili tutte quelle concessioni che 
abbiano natura di diritto reale (immobiliare)528 ed in particolar modo la Ley 
                                                
526 Da quando detto emerge con chiarezza come sia illegittimo un provvedimento di requisizione di un pozzo 
privato in presenza di una situazione di deficienza del quantitativo disponibile di acqua suscettibile di 
ampia previsione. TSAP 15 maggio 1997, n. 37 in Cons. St., 1997, II, 989 
527 Cano Tello, C.A. La hipoteca de concesiones administrativas, Madrid, 1973, 29 e ss 
528 art. 106 c.2 della Ley Hipotecaria, Texto Refundido según Decreto de 8 de febrero de 1946 (LH): 
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Hipotecaria prevede espressamente di costituire ipoteca sui cd. “derechos de 
aguas” 529e pertanto ciò che si andrà a gravare attraverso ipoteca è il diritto 
concessorio nel suo complesso. Affinchè il diritto ipotecario possa essere 
iscritto nei pubblici registri, ai sensi dell’art. 145 della LH deve risultare da atto 
pubblico. Autorevole dottrina530ha precisato che il perfezionamento 
dell’iscrizione dei registri può avvenire allorquando i dati necessari per 
procedere siano determinati. In particolare deve essere descritto il diritto del 
concessionario ed i relativi limiti, la durata della concessione, importo che si 
intende garantire attraverso ipoteca, i dati del concessionario, il titolare del 
diritto ad iscrivere ipoteca ed infine il creditore ipotecario. Inoltre sono da 
specificare anche la durata e la scadenza del debito cosi garantito e il 
procedimento di esecuzione. Una volta stipulato il contratto di ipoteca e dopo 
averlo opportunamente registrato, ogni successiva modificazione del bene 
ipotecato, ovverosia la concessione, deve essere preventivamente comunicato 
al creditore ipotecario affinchè questo possa valutarne l’impatto sul proprio 
diritto reale di garanzia. L’ipoteca si estingue solamente all’atto della 
cancellazione dal pubblico registro non essendo sufficiente il pagamento del 
debito principale531. 
La funzione di garanzia del debito sottostante si può realizzare unicamente se 
il bene è commerciabile ragion per cui requisito fondamentale è che il diritto 
concessorio non sia extra commercium; in presenza di insolvenza del debitore si 
procede alla vendita all’asta del diritto gravato. Il TRLA, all’art. 63, consente 
espressamente che il diritto possa essere trasmesso in particolar modo 
attraverso procedimenti di evidenza pubblica532. 
                                                
Podrán ser hipotecados: 
 1. (omissis) 
 2. Los derechos reales enajenables, con arreglo a las leyes, impuestos sobre los mismos bienes. 
Cfr. Carpi, M° V., Aprovechamientos Hidroelectricos: su regimen juridico administrativo, Editorial Lex Nova, 2002, 146 
529 per una esposizione organica si rimanda all’ultimo paragrafo del presente capitolo 
530 Cano Tello, C.A., op. cit., 153 e ss. 
531 Secondo il combinato disposto dell’art. 82 e 76 della LH 
532 Non sembrano esserci ragioni ostative a che l’autorità giudiziale proceda alla sequestro e successiva 
alienazione in asta pubblica della concessione idrica ipotecata in caso di insolvenza del debitore. Cano Tello, 
C.A., op. cit., 252 
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Ciò che qui interessa, stante la sostanziale differenza con l’ordinamento 
italiano, è il procedimento di trasmissione coattiva del diritto da un soggetto 
(debitore esecutato) ad un altro (nuovo titolare del diritto) una volta che 
constatata la insolvenza del debitore si debba procedere a realizzare la 
garanzia. Vigendo anche nell’ordinamento spagnolo il divieto di patto 
commissorio533 si deve procedere in asta pubblica. Parte della dottrina534ha 
segnalato che per l’amministrazione è sostanzialmente indifferente la 
personalità o la capacità giuridico-amministrativa del creditore ipotecario dal 
momento che si tratta di un diritto reale di garanzia e non conferisce alcun 
tipo di diritto di godimento sui beni ipotecati ed in nessun modo il creditore 
ipotecario potrà vantare la titolarità della concessione535. Tuttavia lo scrutinio 
dei requisiti giuridico amministrativi che devono esistere in capo al soggetto 
aggiudicatario della concessione è una fase fondamentale per il procedimento 
di assegnazione. Infatti nella fase di esecuzione dell’ipoteca, l’amministrazione 
deve considerare che il soggetto aggiudicatario sia in possesso di tutti i 
requisiti per essere concessionario. E’ evidente che perchè possa validamente 
trasferirsi la concessione di utenza l’amministrazione deve aver valutato 
positivamente i requisiti soggettivi che consentano al nuovo titolare di 
subentrare nelle posizioni verso i terzi e verso l’amministrazione del titolare 
esecutato ed all’uopo abbia adottato un provvedimento di autorizzazione al 
trasferimento qualificabile come nulla-osta. 
Rimane da domandarsi se all’amministrazione spetti anche un potere 
autorizzatorio per poter iscrivere ipoteca sulla concessione. La dottrina 
spagnola536 si è interrogata a lungo se la validità ed efficiacia della iscrizione 
ipotecaria sia in qualche modo subordinata ad un preventivo atto di assenso 
dell’amministrazione. Secondo tale dottrina l’ipoteca si configura come scelta 
del concessionario rientrando perciò nella sfera intangibile dell’autonomia tra 
                                                
533 art. 1859 del Codigo Civil 
534 Parejo Gamir, R. Cuestiones Hipotecarias de Derecho Administrativo, 2003, 72; Alcain Martinez, E., El 
aprovechamiento privado del agua y su protección jurídica,1994, 134 
535 Diez-Picazo, L.; Gullon, A.,Sistema de derecho civil, 1990, 531 
536 Parejo Gamir, R. Cuestiones Hipotecarias de Derecho Administrativo, 2003, 72; Alcain Martinez, E., El 
aprovechamiento privado del agua y su protección jurídica,1994, 134 
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privati e pertanto non necessitante di alcun atto autorizzatorio ad eccezione 
della comunicazione all’amministrazione. Altra dottrina537invece propende per 
la necessità di preventivo provvedimento autorizzatorio.  
Il dubbio è sorto anche a causa della lettera della norma (art. 63 del TRLA) 
secondo il quale l’autorizzazione è obbligatoria per l’iscrizione di ipoteche su 
concessioni di derivazione qualificabili come servizio pubblico. In tutti gli altri 
casi sarà sufficiente, come si diceva poc’anzi, la mera comunicazione. Pertanto 
intorno alla nozione di servizio pubblico, ovvero alla sua configurabilità, 
occorrerà dibattere ai fini della necessità o no dell’autorizzazione 
amministrativa538. Ad esempio, per quanto riguarda le concessioni di 
derivazione per scopi idroelettrici539, giacchè la produzione elettrica è da 
considerare come servizio di essenziale importanza ai sensi della normativa 
vigente540 rientra nella nozione di servizio pubblico e pertanto sarà necessaria la 
preventiva autorizzazione amministrativa per la valida costituzione di garanzia 
ipotecaria sul diritto concessorio. La funzione dell’autorizzazione in discorso 
riposa unicamente nella necessità che l’amministrazione conosca e approvi che 
per la costruzione delle infrastrutture necessarie alla centrale idroelettrica è 
stato necessario contrarre prestiti ipotecari verificando in tal modo la solidità 
economico finanziaria del concessionario. Infine, occorre precisare come la 
discrezionalità che residua in capo all’amministrazione nel momento della 
                                                
537 Cano Tello, C.A., op. cit., 130 e ss. Occore segnalare che l’autore citato fonda il proprio convincimento 
circa la necessità di previa autorizzazione sulla disciplina propria delle attività estrattive. La norma di cui 
all’art. 31.3 del RH prevede la necessaria autorizzazione amministrativa per tutti i carichi iscritti sopra una 
concessione, tuttavia si tratta di norma regolamentaria. 
537 Nell’esperienza italiana si è autorizzato di costituzione di ipoteca su opere rese necessarie per lo 
sfruttamento della concessione. Le opere resasi necessarie furono oggetto di ipoteca per le quali 
l’amministrazione concedente rilasciò autorizzazione all’iscrizione ipotecaria.  La S.C. ha ritenuto sussistere, 
nella specie, un rapporto concessorio costitutivo di un vero e proprio diritto di superficie in favore della 
società concessionaria, considerando, ancora, che a tale conclusione era legittimo pervenire anche in forza di 
una corretta interpretazione della disciplina di cui agli art. 46 c. nav. e 30 reg. es., dettati in tema di 
subingresso nella concessione e di vendita o esecuzione forzata con riferimento alle opere costruite dal 
concessionario). Cass. civ. Sez. I, 04 maggio 1998, n. 4402 in Mass. Giur. It., 1998. Nell'ipotesi di sottensione 
di utenza e cioè, come visto in precedenza, di una concessione di nuova derivazione di acqua pubblica 
incompatibile con altra in precedenza legittimamente costituita o riconosciuta, qualora venga posto a carico 
del nuovo concessionario il pagamento di un indennizzo in denaro a favore del titolare dell'utenza sottesa, 
tale indennizzo, ha la natura della indennità di espropriazione per pubblica utilità. Cass.  SS.UU., n. 22 
novembre 1991, n. 12586 
539 Carpi, M°. V., op. cit. 
540 art. 2 della LSE del 1997 
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valutazione della richiesta di autorizzazione ha natura squisitamente vincolata 
alla verifica dei requisiti normativi ed in particolar modo alla verifica che la 
durata della garanzia ipotecaria non superi quella della concessione. 
 
3.5 Il regime giuridico degli usi eccezionali e la garanzia dei livelli 
minimi essenziali 
 
Le acque, essendo un bene demaniale rientrante nella più ampia categoria dei 
beni pubblici, godono di un regime di utilizzo che si caratterizza per essere 
funzionale al soddisfacimento di finalità pubbliche541. I beni demaniali, come 
noto, si caratterizzano per appartenere allo Stato, ovvero ad altro ente 
pubblico territoriale e dall’essere assoggettato al regime del demanio 
pubblico542. 
E’ parimenti noto che il regime giuridico del demanio pubblico si caratterizza 
per la inalienabilità dei beni e per l’impossibilità di questi di formare oggetto di 
diritti in favore di terzi, in altre parole sono sottratti ai negozi di diritto privato 
rientrando nella categoria romanista delle res extra commercium543. La finalità 
perseguita dalla norma è facilmente rinvenibile nel fatto che i beni demaniali 
sono preordinati al soddisfacimento di un pubblico  interesse e nel caso delle 
acque tendono al soddisfacimento “di usi di pubblico generale interesse”544 . 
Un’autorevolissima dottrina545 ha osservato come il tratto distintivo dei “beni 
dei pubblici poteri” risiede proprio nell’esclusione di legittimazione dei privati 
                                                
541 Spetta all'amministrazione competente determinare di volta in volta con propria valutazione discrezionale, 
quale tra i vari usi del bene demaniale (uso ordinario, c.d. uso ordinario speciale ed uso eccezionale) si 
presenti nel caso singolo più conforme all'interesse della collettività. L'interesse esclusivo a conseguire la 
concessione è recessivo di fronte al superiore interesse pubblico a garantire la libera balneazione di coloro che 
" preferiscono accedere alle spiagge senza il pagamento di alcun corrispettivo " in un'area già insufficiente per 
tale esigenza. Così T.A.R. Puglia-Bari Sez. I, sent 07 maggio 2002, n. 2254 
542 Per una trattazione organica della situazione in Spagna si veda Colon Piazuelo, E., Las cosas publicas y su 
regimen juridico, in Justicia Administrativa, numero extraordinario, 2006, 6 
543 E’ bene notare che le amministrazioni pubbliche sono titolari di beni demaniali e beni patrimoniali. Come  
noto i primi sono preordinati ad un uso pubblico e conseguentemente sono extra commercium, i secondi non 
sono destinati a funzioni pubbliche e pertanto costituiscono il patrimonio disponibile della P.A. . Colon 
Piazuelo, E., op. cit., 43 
544 T.U. 11 dicembre 1933, n. 1775, art. 1, c.1. Il T.U. individua il tratto distintivo delle acque pubbliche 
proprio nella attitudine a soddisfare un pubblico generale interesse.  
545 Cassese, S., I beni pubblici. Circolazione e tutela, Milano, 1969 
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a divenirne proprietari individualmente e tale esclusione troverebbe il suo 
fondamento nella disciplina costituzionale della proprietà privata. Infatti la 
norme costituzionali di cui all’art. 42 Cost. non disciplinano tanto il diritto di 
proprietà nel suo contenuto, quanto “il diritto (o la libertà) di appropriazione” 
546 che deve sempre trovare un bilanciamento nell’intangibile diritto della 
collettività a godere dei beni di interesse generale 547. Lo ratio della norma è 
pertanto quella di garantire a tutti i cittadini una eguale capacità di divenire 
proprietari di beni; ciò che si tutela quindi non è una situazione di fatto bensì 
l’astratta possibilità che tutti accedano allo status proprietario. Tuttavia, 
esistono beni per i quali deve essere garantito l’accesso alla collettività 
indeterminata senza che vi siano ostacoli frapposti al libero godimento, tale 
riserva di godimento per la generalità dei consociati segna la fondamentale 
differenza tra i beni demaniali ed i beni suscettibili di formare oggetto di 
proprietà privata. 
Orbene non vi è dubbio che le acque rientrino appieno nella categoria dei beni 
demaniali, la produzione legislativa e giurisprudenziale in materia è chiara 
nell’affermarlo.  
Come si è avuto modo di osservare nei paragrafi precedenti, il carattere 
demaniale delle acque implica la necessità di regolamentarne lo sfruttamento 
per garantire la tutela dell’interesse pubblico al godimento ed alla 
conservazione delle risorse per le generazioni future. La necessità della 
conservazione del bene inevitabilmente reca con sé un ventaglio di poteri in 
capo all’ amministrazione composto in parte da quelli previsti dall’art. 832 c.c. 
per quanto riguarda il diritto di proprietà oltre ai poteri di tutela.   
L’amministrazione tutela il bene non iure privatorum bensì iure imperii. 
L’amministrazione non è proprietaria del bene oggetto di tutela, il bene 
appartiene alla collettività alla quale deve essere garantito l’accesso e l’uso 
                                                
546 Cassese, S., I beni pubblici, op. cit. Ciò che interessa maggiormente nella formulazione dell’attuale art. 42 
Cost. non è tanto la tutela degli attuali proprietari quanto, sostiene l’Autore, la possibilità offerta a tutti i 
cittadini di divenire in futuro proprietari. 
547 L’uso generale dei beni demaniali è fisiologico e coerente con al funzionalizzazione di tali beni, essendo 
stabilito a favore di ogni consociato, il quale per poterne godere indiscriminatamente, non deve incontrare 
ostacoli che si frappongano al suo libero esercizio. Si veda Cons. St. sez. VI, 11 giugno 2004, n. 5840 
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generale. Pertanto all’amministrazione spettano i poteri di controllo, tutela e 
governo che si concretano nell’attività di polizia demaniale del bene548 
spettando alla collettività i diritti di utilizzo e di godimento dei beni demaniali, 
“diritti di natura personale, ...costituiti a favore dei membri della collettività in 
quanto tale e non all’ente esponenziale” 549. Tra il bene pubblico e la comunità 
esiste quindi una relazione diretta ed immediata a valenza reale nel senso che 
in questione non è certo la possibilità di godimento del bene quanto la 
disciplina del godimento finalizzata alla conservazione del bene stesso ed alla 
fruizione collettiva. Pare indispensabile sottolineare che tale diritto, non 
appartiene agli individui uti cives bensì uti homines e pertanto va riconosciuto a 
tutti i fruitori indistintamente un diritto di godimento che è direttamente 
correlato al libero svolgimento della personalità; vi è cioè in capo ad ogni 
fruitore del bene pubblico “una situazione giuridica soggettiva che la migliore 
dottrina qualifica ormai alla stregua di un diritto soggettivo assoluto, esperibile 
erga omnes, anche nei riguardi dell’ente cui tali beni appartengono”550. 
Se come si è cercato di descrivere, il tratto caratterizzante della categoria dei 
beni demaniali risiede nella riserva d’uso ed al godimento a favore della 
collettività, intesa come generalità degli individui, in capo a questa si sostanzia 
un diritto soggettivo assoluto azionabile erga omnes che, illegittimamente, limiti 
il godimento del bene.  La collettività quindi affida all’amministrazione 
competente un fascio di poteri necessari a che effettivamente ogni individuo 
possa appieno godere del bene.  
Tale costruzione  attorno al godimento collettivo del bene si scontra 
inevitabilmente con l’uso privato del bene pubblico il quale per sua stessa 
natura esclude la collettività da qualsiasi utilità proveniente dal bene stesso: lo 
sfruttamento del bene avviene per mano di un solo individuo comprimendo 
                                                
548 Calsolaro, O. M., Beni demaniali ed uso eccezionale: dal TAR la regola iuris, Giur. amm, I, 1677 
549 Maestroni, A., Demanio marittimo: tutela delle coste e diritti di uso collettivo, in Riv. giur. ambiente, 2003, 966. 
L’Autore evidenzia che lo Stato sui beni demaniali non esercita le facoltà di godimento e disposizione che 
costituiscono il contenuto del diritto soggettivo in parola, ma esercita i poteri che secondo il diritto pubblico 
sono propri della P.A. 
550 Sentenza TAR Lecce . Il giudice salentino individua il tratto fondamentale dei beni demaniali proprio nella 
riserva al godimento della collettività, qualificando le relative posizioni giuridiche come “diritti dei consociati”  
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inevitabilmente le facoltà degli altri soggetti. In altre parole le facoltà collettive 
si concentrano in capo ad un individuo che non le esercita per finalità generali 
bensì particolari: in ciò consiste l’uso eccezionale.  
I soggetti coinvolti quando si affronta il caso dell’suo eccezionale del bene 
pubblico sono la collettività, l’amministrazione rappresentante della collettività 
ed il soggetto titolare dell’uso esclusivo “concessionario”551. L’uso collettivo è 
la regola, ciò non impedisce affatto che ricorrendo determinate condizioni, il 
bene ab origine di uso pubblico sia dato in concessione ad altri per un uso 
individuale. Come abbiamo osservato in precedenza l’amministrazione 
“concedendo” l’uso del bene altro non opera che un bilanciamento di 
interessi, non sussitendo in capo alla stessa alcun obbligo di stipula del 
contratto concessorio. L’amministrazione valutato l’interesse pubblico in 
relazione all’interesse del privato di cui ne darà conto all’interno della 
convenzione in parola, opterà per l’uso esclusivo tutte quelle volte in cui 
riterrà che tale uso non vada a detrimento della collettività homines formata e 
risulti pertanto compatibile con il diritto soggettivo assoluto di cui prima si 
diceva. Tale giudizio di compatibilità si dovrebbe articolare nella 
considerazione che non solo alla collettività non deve derivare detrimento, 
bensì, tenuto conto che è proprio la collettività che attribuisce 
all’amministrazione il potere di “concedere”, l’utilizzo uti singuli del bene può 
avvenire quando ciò generi maggiori possibilità di sfruttamento garantendo 
alla collettività un migliore o più efficiente sfruttamento del bene.  
In altre parole alla collettività deriverebbe dall’uso eccezionale un vantaggio 
non già una privazione. Se all’esito del giudizio ponderativo la collettività 
risultasse ingiustamente limitata nelle proprie facoltà di godimento in quel 
caso l’amministrazione dovrebbe negare il titolo concessorio.  
                                                
550 Ciascuna derivazione di acqua pubblica ha l'effetto - che è proprio dell'uso eccezionale dei beni 
demaniali - di escludere gli altri possibili usi, di modo che, nel concorso di più derivazioni, va 
necessariamente determinata la quantità d'acqua da assegnare ad ognuna di esse; ne deriva che, ove la 
competenza a rilasciare le diverse concessioni sia attribuita ad enti diversi (allo Stato le grandi 
derivazioni, alle regioni le piccole), è da ritenere che lo Stato e le regioni interessate debbano procedere 
d'intesa, non essendo ragionevole che ciascun ente proceda per proprio conto ignorando ciò che fa 
l'altro. Così, Cass. SS.UU., sent. 20 novembre 1996, n. 10197.  
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Analizzando lo specifico caso delle risorse idriche, è necessario inquadrare il 
problema prima da un punto di vista normativo tenuto conto, 
imprescindibilmente, della normativa comunitaria ed internazionale. Il tema 
degli usi eccezionali è strategico sotto almeno due punti di vista: la 
compatibilità con l’uso umano delle acque a fini di sopravvivenza da una parte 
e con altre concessioni eventualmente in essere dall’altra. 
La recente riforma del Titolo V della Costituzione nel modificare il primo 
comma dell’art. 117 comporta un espresso obbligo in capo al legislatore 
nazionale di rispetto della normativa sovranazionale, anche pattizia 552. Se da 
un lato ciò impone nuovi obblighi e nuovi obiettivi per lo Stato e per le 
regioni limitatamente alla loro rilevanza esterna, dall’altro impone vincoli 
interni di interpretazione della normativa esistente conformemente a quella 
sovranazionale sia da un punto di vista sostanziale che teleologico. L’art. 45 
del T.U. n. 1775/1933 nel disciplinare i casi di sottensione, sembrerebbe non 
contemplare l’uso umano delle acque limitandosi a disciplinare i casi di nuove 
derivazioni tecnicamente incompatibili con quelle esistenti. Tale articolo deve 
essere correttamente interpretato alla luce dei principi desumibili dalla 
Costituzione e dalle disposizioni di diritti internazionale in tema di tutela del 
diritto alla salute e, più in generale, di realizzazione delle primarie esigenze 
dell’uomo. Pertanto, nell’analisi del T.U. del 1933 si dovrà sempre considerare 
che le disposizioni vadano contestualizzate nella situazione odierna di scarsità 
del bene e delle prioritaria utilizzazione dello stesso per la sopravvivenza 
umana. 
L’art. 2 della l.n. 36/1994553 ha infatti affermato che “l’uso dell’acqua per il 
consumo umano è prioritario rispetto agli altri usi del medesimo copro idrico 
superficiale o sotterraneo” e che “ gli altri usi sono ammessi quando al risorsa 
                                                
552 La Corte Costituzionale con le sentenze nn. 348  e 349 del 2007  tra i limiti imposti al legislatore  vi sono 
anche il Trattato CEDU cosi come interpretato dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo. 
553 Con la legge 5 gennaio 1994, n. 36, recante “Disposizioni in materia di risorse idriche”, viene superato 
l’annoso problema circa la qualificazione delle acque come pubbliche, in quanto atte a soddisfare un pubblico 
interesse. All’art. 1 essa dispone: “Tutte le acque superficiali sotterranee, ancorché non estratte dal sottosuolo, 
sono pubbliche e costituiscono una risorsa che è salvaguardata e utilizzata secondo criteri di solidarietà” , ora 
art. 144 dlgs 152/2006 
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è sufficiente e a condizione che non ledano la qualità dell’acqua per il 
consumo umano”554.  Dello stesso tenore il successivo d.lgs n. 152/2006 per il 
quale l’obiettivo da perseguire è “garantire i livelli di qualità della vita umana” 
attraverso la salvaguardia ed il miglioramento delle condizioni dell’ambiente e 
l’utilizzazione accorta e razionale delle risorse idriche”555. Dalla lettera della 
norma si evince come la ponderazione degli interessi è già stato realizzato, 
quantomeno in parte, dal legislatore che ha ritenuto prevalente il consumo 
umano su ogni altra utilizzazione. Ciò chiaramente non significa che la 
destinazione debba essere solo per consumo umano, al contrario qualora la 
disponibilità idrica lo consenta sono ammessi altri usi che l’amministrazione 
valuterà secondo il proprio apprezzamento alla luce della normativa esistente. 
Tenuto conto di ciò, le derivazioni di acqua, effettuate per usi potabili ovvero 
per soddisfare esigenze primarie volte a garantire i livelli minimi essenziali di 
qualità della vita, in assenza di titolo concessorio non possono qualificarsi 
illecite quand’anche non previste dalla norma556. L’intervenuta proclamazione 
di pubblicità di tutte le acque ad opera dapprima della legge c.d. Galli e 
successivamente del dlgs n. 152/2006, supera sia le previsioni del codice civile 
che all’art. 822 elenca i corpi idrici demaniali sia l’art. 1 del TU 1775/1933 che 
ai fini della demanialità richiede l’attitudine ad un uso di pubblico e generale 
interesse557. Dal dato normativo si può pertanto escludere la possibilità del 
consolidarsi di posizioni a carattere proprietario o concessorio a titolo 
esclusivo558; tale affermazione non può che generare conflitti d’uso 
                                                
554 Cfr con art. 60.2 del TRLA 
555 Appare evidente il richiamo alla direttiva comunitaria 2000/60 
556 TRAP presso la Corte d’Appello di Roma, 4 febbraio 2008, n. 12 in RGA, Giuffrè, 6, 2008, 1014. Il TRAP 
afferma che è lecita la derivazione di acqua effettuata da Enti pubblici per usi potabili o per altre esigenze di 
primario rilievo per i livelli di vita della popolazione. In particolare la sentenza afferma che è lecita la 
derivazione di acqua effettuata da Enti pubblici per usi potabili o per altre esigenze di primario rilievo per i 
livelli di vita della popolazione. Il TRAP aggiunge che l’interpretazione del sistema normativo non può 
prescindere dal riferimento desumibili dalla Costituzione e dalle disposizioni del diritto internazionale in teme 
di tutela del diritto alla salute e di realizzazione delle primarie esigenze di vita dell’uomo.  
557 La Corte Costituzionale nel rigettare la questione di costituzionalità sul riconoscimento ex lege delle acque 
pubbliche, ha ritenuto che la pubblicità di tutte le acque attiene al regime d’uso di un bene divenuto limitato, 
come risorsa comune, mentre rimane impregiudicato il regime pubblico o privato della proprietà in cui esso è 
contenuto. Corte Cost. sent. 19 luglio 1996 n. 259. Cfr. Di Dio, F., Acqua, derivazioni e conflitti d’uso, Riv. Giur. 
Ambiente, 2008, p. 1018; Cerulli Irelli, V., Acque pubbliche, in Enc. giur., Roma, 1988, p. 10 ss. 
558 Parzialmente diversa la situazione in Spagna, cfr. art. 67.1 TRLA e art. 343.1 RDPH 
  198
normalmente tra le attività maggiormente idroesigenti come l’agricoltura, e la 
produzione di energia elettrica559 giacchè la mera titolarità del provvedimento 
di concessione non è idoneo a fondare un affidamento circa la portata idrica 
utilizzabile560 in presenza di bisogni prevalenti. 
Merita quindi approfondimento il tema degli usi delle acque pubbliche. La 
dottrina appare unita nell’individuare una plurità di usi delle acque anche se si 
possono distinguere due classi. La prima, tripartita, distingue tra usi comuni, 
speciali ed eccezionali mentre l’altra individua usi uti cives e uti singuli. 
Quest’ultima per uso uti cives561  intende l’uso generale della risorsa ovverosia 
ciò a cui è generalmente ammessa la collettività intera, al contrario per uso uti 
singuli si intende quello cui sono ammessi solo i titolari di concessione o 
beneficiari di provvedimenti amministrativi.  
La giurisprudenza562, al contrario, è ferma nel condividere la tesi tradizionale 
della tripartizione che, come visto sopra individua gli usi comuni563 in quelli 
che coerentemente con la normale destinazione del bene sono consentiti a 
tutti i soggetti indistintamente senza che occorra alcun tipo di atto 
amministrativo. Questa tipologia di uso non necessita di un atto di natura 
autorizzatoria dal momento che rappresenta gli usi necessari al 
soddisfacimento delle esigenze connaturate all’esercizio dei diritti 
                                                
559 Al riguardo si osservi quanto accaduto nell’anno 2003 in pianura padana, normalmente una delle zone 
maggiormente ricche d’acqua di tutto il globo. La situazione di conflittualità creatasi è diretta conseguenza da 
un lato dell’inefficienza della pianificazione di settore e dall’altra dalla confusione normativa che non ha 
concentrato nelle autorità competenti i necessari poteri di intervento preferendo l’amministrazione 
d’emergenza per sua natura puntuale ed inefficace. La crisi delle risorse idriche è strutturale e come tale va 
affrontata ragionando in primis sugli usi ammissibili, sulle reti e su un razionale governo delle risorse che 
superi la frammentarietà ed in conflitti interistituzionali. 
560 Merita al proposito osservare come la giurisprudenza in tema di risarcimento del danno derivato dalla 
produzione di energia elettrica dalla derivazione di acqua per usi potabili effettuata da Enti pubblici in assenza 
di titoli concessori, ritenga non  sufficiente la sola allegazione dell’utilizzazione di acqua sine titulo, ma deve 
essere fornita una prospettazione delle modalità e della misura in cui tale utilizzazione è suscettibile di 
esplicare effetti pregiudizievoli nella sfera patrimoniale del titolare della concessione. TRAP presso la corte 
d’Appello sent. 4 febbraio 2008, n.12. 
561 Il pagamento di una tassa o il rilascio di un permesso non muta la categoria. 
562 Si veda Cass. 21 gennaio 1970, n. 130, in Foro It., I, 2141 e Cass. 25 giugno 1960, n. 1675, in Mass. giur. it. 
1960 col. 414. 
563 Si tratta di usi consentiti al quisque de populo, senza alcun bisogno di autorizzazione od ammissione essendo 
conformi alla natura del bene. E’ possibile individuare i seguenti usi: la navigazione quando non avvenga a 
mezzo di piroscafi (in questo caso si tratterebbe di usi speciali sottoposti ad autorizzazione); la provvista 
d’acqua a scopo di alimentazione, igiene, soddisfazione di bisogni primari, balneazione, ricreazione in genere e 
non da ultimo la contemplazione estetica del paesaggio. Si noti quindi che rientrando questa tra gli usi 
comuni, il procedimento di rilascio dell’autorizzazione paesaggistica per la creazione di derivazioni e altre 
opere infrastrutturali, dovrebbe essere condotto secondo un rigoroso criterio di prevalenza di interessi 
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fondamentali, l’autorizzazione è pertanto da considerarsi in re ipsa: la 
destinazione del bene autorizza il suo utilizzo.  
Gli usi speciali sono anch’essi conformi alla naturale destinazione del bene, 
tuttavia per il loro esercizio richiedono la previa acquisizione di un atto di 
consenso dell’amministrazione che può sostanziarsi nel pagamento di una 
tassa per l’esercizio di una attività, ovvero nel rilascio di un atto meramente 
autorizzatorio564.  Rientrano tra gli usi speciali anche quelli destinati a 
determinate categorie di persone che si trovano in particolari condizioni di 
fatto565che parimenti necessitano di autorizzazione per l’esercizio di una 
determinata attività. Una considerazione a parte la merita il terzo uso del 
demanio idrico sopra citato rappresentato dagli usi eccezionali566 sui quali  
concentreremo lo studio. Gli usi eccezionali del demanio idrico, nei quali 
ultimi rientrano tutti gli usi a carattere derivatorio 567. Si tratta di usi 
(idroelettrici, irrigui, ecc.) consentiti solo attraverso provvedimenti concessori 
della Pubblica Amministrazione568 e sempre compatibilmente e 
subordinatamente al rispetto in termini quantitativi e qualitativi della risorsa 
idrica. Trattandosi per l’appunto di usi eccezionali è indubbio che per primi 
                                                
564 All’interno del presente capitolo si veda la distinzione tra autorizzazione e concessione. 
565 Si consideri ad esempio oltre alla navigazione con piroscafi, la pesca per la quale si necessita un apposita 
licenza ovvero l’iscrizione in registri speciali ex art.1, T.U. 8 ottobre1931, n. 1604, la fluitazione per la quale si 
becessita una speciale licenza accordata dall’Autorità provinciale (prefetto), sentite le Amministrazioni dei 
Comuni territorialmente interessati, gli Uffici del Genio Civile e della ispezione forestale, ai sensi dell’art. 64 
del T.U. 11 luglio 1913, n. 959 sui lavori pubblici (disposizione che riproduce, l’art. 152 della legge n.2248 del 
1865, all.F); estrazione di materiale litoide  dall’alveo dei fiumi, dei torrenti e dei canali pubblici. Tali attività 
necessitano tutte di autorizzazione dell’Ufficio del Genio Civile secondo l’art. 1 del R.D. 19 novembre 1921, 
n. 1688. “Tutto ciò che si eseguisce nell’alveo di un fiume si attiene essenzialmente al buon regime dell’alveo, 
ed entra nelle attribuzioni riservate alla pubblica amministrazione anche nel caso di un’opera eseguita da un 
privato colla semplice autorizzazione del potere amministrativo”. Cass. Roma, 4 luglio 1878, De Andreis c. 
Giorgi, in Giur. It. , 1878, I, p. 990 
566 Sandulli rileva come “una volta dimostrato che spesso, attraverso usi particolari, consentiti a mezzo di 
concessioni, viene realizzata una funzione primaria (o comprimaria) del bene pubblico, e che gli usi pei quali 
sia previsto un particolare atto permissivo sostanzialmente non si differenziano dall’uso comune, è evidente la 
inammissibilità di configurare gli usi di tal fatta, rispettivamente come eccezionali o speciali”. Sandulli, A.M., 
Beni Pubblici, (ad vocem) in Enciclopedia del Diritto, V, Milano, 1959, par. 21. Il Maestro rileva ancora come “la 
destinazione del bene all’uso eccezionale avviene per solito  mediante un atto amministrativo di concessione o 
di licenza” ed è “caratterizzato dal fatto che non è conforme alla normale destinazione d’uso del bene ma è 
reso possibile dalla sottrazione, normalmente soltanto parziale, del bene all’uso generale, per metterlo a 
disposizione di un particolare soggetto”. Op. cit. Si veda anche Zanobini, G., Corso di Diritto Amministrativo, 
VOL. IV, 5a  Ed., Milano, 1958. 
567 Derivare acqua pubblica significa infatti sottrarre parte dell’acqua al corpo idrico pubblico, per impiegarla 
per i diversi usi tipici ex art. 6 del T.U. 11.12.1933, n. 1775 
568 Il Regio D.L.  9 ottobre 1919 n.2161 ed il R.D. 14 agosto 1920 n. 1285 estesero alle acque pubbliche 
l’istituto della concessione amministrativa mediante il quale la Pubblica Amministrazione può costituire a 
favore  di persone fisiche o giuridiche nuovi diritti soggettivi. 
  200
vadano garantiti gli usi generali del demanio idrico conformemente alla 
destinazione naturale del bene in questione in primis gli usi comuni.  
Sono eccezionali quegli usi, non conformi alla normale destinazione del bene, 
che consistono nella sottrazione, anche se limitata e parziale, all’uso comune, a 
vantaggio di soggetti muniti di un titolo concessorio legittimante569 . 
Normalmente infatti gli usi appartenenti a queste categorie sono esercitati a 
mezzo di derivazioni 570e cioè di interventi che vanno a modificare  ovverosia 
ad incidere sulle risorse idriche fluenti mutandone i tratti caratterizzanti571.  
Le derivazioni, le attività di piscicoltura, le operazioni di bonifica per colmata, 
le produzioni idroelettriche costituiscono una modificazione dello stato delle 
acque inteso a livello quantitativo, qualitativo e di quota. Non è detto che le 
alterazioni a questi parametri fondamentali relativi ad un corso d’acqua fluente 
compromettano la risorsa, tuttavia la finalità dell’istruttoria preordinata al 
rilascio del titolo concessorio è anche quella di valutare l’impatto che la attività 
richiesta avrà sul sistema idrico interessato, superando quindi il concetto di 
provvedimento puntuale facendo si che nell’utilizzo della risorsa si coordinino 
gli aspetti quantitativi e qualitativi attraverso programmi integrati di gestione e 
protezione della risorsa che abbia come stella polare oltre al  tutela del bilancio 
idrico anche l’equilibrio vitale ed ambientale dell’ ecosistema572. 
                                                
569 Al riguardo si osservi come  il diritto di derivazione (uso eccezionale del demanio idrico, secondo la 
classica tripartizione degli usi generali, speciali ed eccezionali di fonte giurisprudenziale) è sempre suscettibile 
di affievolimento in ragione del superiore interesse pubblico. La posizione del soggetto titolare della 
concessione è pertanto indebolita da quelle sopravvenienze di carattere ambientale o umano che impongono 
la riconsiderazione degli interessi posta alla base del rilascio del titolo concessorio. Prezioso è il contributo di 
Cerulli Irelli, V.,  Beni pubblici, (ad vocem) Digesto delle discipline pubblicistiche, II, Torino, 1986, p.284. Una 
risalente giurisprudenza, oggi obsoleta per l’intervento di principi con essa radicalmente in contrasto, aveva 
tuttavia riconosciuto alla amministrazione pubblica la “potestà di concedere legittimamente tutte le acque di 
un fiume per alimentare un lago” dato in concessione esclusiva a un privato. Cass. Palermo, 17 luglio 1880, 
Finanze c.Lanza, in Giur. It.,1880, I, p. 1252. 
570 Per quanto riguarda lo scopo idroelettrico, vi sono esempi di sfruttamento dell’intera o di parte della 
portata di un corso d’acqua su salti naturali ovvero artificiali a mezzo di sbarramento di ritenuta con l’edificio 
centrale ubicato nel corpo diga. Marzolo, F., Costruzioni idrauliche, Cedam, 1963, p.317 
571 Si considerino i prelievi lacuali, pena l’esaurimento della risorsa il prelievo non potrà superare non solo le 
immissioni ma anche quei quantitativi che per cause naturali si disperdono. Non solo, in sede di rilascio della 
concessione occorrerà verificare il rispetto dello stato “ecologico”, nel senso di prevedere cioè se 
l’utilizzazione intesa in senso lato può mantenere nel tempo le funzioni ecologiche primarie del corpo idrico. 
Urbani, P., Il recepimento della Direttiva comunitaria sulle acque (2000/60): profili istituzionali di un nuovo governo delle 
acque, RGA, 2004, 2; dello stesso autore si veda anche Composizione degli interessi plurimi e differenziati e 
pianificazione di bacino , comm. alla sent. Corte Cost. n.524/2002 in RGA, 2003, 2. 
572 L’art. 12-bis del TU 1775/1933  introdotto dall’art. 5 del dlgs 12 luglio 1993, n. 275 dispone che “il 
provvedimento di concessione tiene conto del minimo deflusso costante vitale  da assicurare nei corsi 
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Tenuto conto di ciò, il dlgs 152/2006 modificando l’art. 12 bis del  T.U. 
1175/1933 prescrive alcuni requisiti e finalità cui l’amministrazione deve 
attenersi nel rilascio della concessione idrica. In particolar modo, l’esecuzione 
del provvedimento di concessione non deve pregiudicare “il mantenimento o 
il raggiungimento degli obiettivi di qualità” definiti per il corso d’acqua 
interessato, garantire il minimo deflusso vitale e, qui risiede la novità nel 
panorama giuridico interno, la concessione di nuove derivazioni è da 
considerarsi strumento residuale quando non sussistano altre possibilità di 
approvvigionamento attraverso il riutilizzo di acque reflue depurate o piovane. 
Tuttavia, in ogni caso, occorre garantire la capacità di ricarica del bacino onde 
evitare intrusioni o inquinamenti573. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                
d’acqua, ove definito, delle esigenze di tutela della qualità e dell’equilibrio stagionale del corpo idrico, delle 
opportunità di risparmio, riutilizzo e riciclo della risorsa, adottando le disposizioni del casoanche come criteri 
informatori del relativo disciplinare”. L’art. 95 del dlgs n. 152/2006 il quale a proposito delle attività di 
pianificazione, di programmazione  e di attuazione degli interventi per assolvere alle finalità previste dalla 
legge specifica che esse curano “la razionale utilizzazione delle risorse idriche superficiali e 
profonde...garantendo comunque, che l’insieme delle derivazioni non pregiudichi il minimo deflusso costante 
vitale negli alvei sottesi...” 
573 A tal fine è opportuno ricordare ciò che sta avvenendo in quei paesi che sfruttano le falde freatiche fossili. 
Lo sfruttamento delle risorse non rinnovabili ha già provocato nei paesi mediorientali e nord africani 
fenomeni di insabbiamento dei bacini e di degradamento della qualità delle acque di falda; attualmente le fonti 
idriche di falda (rinnovabili e non) nella regione Araba in generale, sono in condizione critica. Il tasso annuo 
di estrazione eccede di gran lunga il rinnovo naturale dando luogo ad un continuo declino nel livello e ad un 
peggiormento della qualità delle acque dolci a causa dell’invasione delle acque marine. Abu Zeid, K., State of 
water in the Arab Region, 2004, Center for Environment and development for the Arab Region and Europe (CEDARE), 
p.3 
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3.6 Il sindacato giurisdizionale del Tribunale superiore delle acque 
e suoi limiti 
 
La giurisdizione in tema di acque pubbliche non marittime è affidata, in primo 
grado, ai Tribunali Regionali delle Acque Pubbliche, costituiti presso le sedi 
delle Corti d’Appello e composti da una sezione specializzata di quest’ultima a 
cui erano “aggregati tre funzionari del Genio civile designati dal Presidente del 
Consiglio superiore dei lavori pubblici e nominati con decreto del Presidente 
della Repubblica, su proposta del Ministro guardasigilli.574. A seguito della 
giurisprudenza della Corte Costituzionale575, la legge n. 45/2004 ha modificato 
la composizione suddetta disponendo che la composizione del collegio 
giudicante fosse integrata con la nomina di “tre esperti iscritti nell’albo degli 
ingegneri”576. 
I TRAP non costituiscono una giurisdizione speciale, peraltro vietata dall’art. 
102 c.2 della Costituzione, ma sono organi speciali della giurisdizione 
                                                
574 “Essi durano in carica cinque anni e possono essere riconfermati... I Tribunali delle acque pubbliche 
decidono con intervento di tre votanti, uno dei quali deve essere funzionario del Genio civile" art. 138 R.D. 
n. 1775/1933  
575 Corte Cost. sentt. nn. 305 e 353/2002 
576 art. 1 D.L. 24 dicembre 2004, n. 353 convertito in legge 24 febbraio 2004 n. 45. Cfr. sentt. Corte Cost. nn. 
305 e 353/2002. La Corte osserva che la nomina di membri laici all’interno dei collegi giudicanti è prevista 
dall’art. 102 Cost. con l’unico limite della non manifesta irragionevolezza. Circa la questione ora in discorso la 
Corte osserva che “gli anzidetti profili comportano una violazione dei requisiti connaturali alle funzioni di 
giudice indipendente ed imparziale e del conseguente principio che per qualsiasi dipendente in servizio presso 
una amministrazione pubblica, che sia parte in senso sostanziale (cfr. sentenza n. 158 del 1995; n. 2 del 1974; 
n. 27 del 1972) o che gestisca o concorra a gestire un determinato settore di attività amministrativa, si esigono 
particolari e puntuali garanzie (v. sentenza n. 49 del 1968) di indipendenza e terzietà, anche attraverso una 
nuova e speciale posizione di stato giuridico (cfr. sentenza n. 196 del 1982; n. 177 del 1973; n. 1 e n. 30 del 
1967; n. 55 del 1966; n. 103 del 1964) quando il medesimo sia chiamato a funzioni giurisdizionali nella stessa 
materia comunque affidata all'amministrazione di provenienza o di codipendenza. Si consideri per esempio il 
caso di cui alla sentenza 24 gennaio 2006, n. 2123 del Cons. Stato. L’oggetto della causa era un diniego di 
concessione edilizia a seguito di parere negativo reso dal Genio Civile. Secondo il previgente regime il collegio 
giudicante del TSAP sarebbe stato composto anche daitre membri del Genio Civile di cui al T.U. 
n.1775/1933 minando irrimediabilmente il principio di imparzialità ed indipendenza. 
La nuova posizione di stato, che faccia cessare completamente il rapporto precedente, recidendo i vincoli che 
legavano il funzionario alla precedente amministrazione (cfr. sentenza n. 451 del 1989) e ne instauri uno 
nuovo, deve escludere, in radice, qualsiasi possibilità di condizionamenti. Tali condizionamenti, o stati di 
soggezione (v. sentenza n. 196 del 1982), possono discendere sia da vincoli gerarchici o comunque di 
sopravvivenza di rapporto (quanto meno di servizio: v., per l'iniziale impostazione della Corte, sentenze n. 49 
del 1968 e n. 30 del 1967) con la predetta amministrazione, sia dalla possibilità di riconferma o reincarico (v. 
sentenze n. 49 del 1968; n. 25 del 1976) affidata alla semplice iniziativa di organi appartenenti alla 
amministrazione; sia dalla possibilità di cessazione anticipata dalle funzioni a seguito di provvedimento 
amministrativo discrezionale, ad esempio, trasferimento ad altra sede (v. sentenza Corte Cost. n. 33 del 
1968)” 
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ordinaria577. Trattandosi di competenza per materia sottratta alla disponibilità 
delle parti si è ritenuto che la relativa eccezione di incompetenza può essere 
proposta anche in Cassazione, anche da chi abbia adito tale organo 
sostenendone nel merito la competenza578. Giudice d’appello è il Tribunale 
Superiore delle Acque Pubbliche (TSAP) il cui organico consta di un 
presidente con grado corrispondente a quello di Procuratore Generale di 
Cassazione, di quattro consiglieri di Stato, quattro consiglieri di Cassazione 
oltre ai “tre esperti iscritti nell’albo degli ingegneri” 579conformemente a 
quanto già stabilito per la composizione dei TRAP. 
Il Tribunale Superiore, oltre ad essere giudice di appello nelle controversie 
decise dai Tribunali regionali, è anche giudice di legittimità su ricorsi contro i 
provvedimenti presi dall’amministrazione  in materia di acque pubbliche, e di 
merito, oltre che di legittimità, contro provvedimenti emessi ai sensi ai sensi 
degli artt. da 217 a 221 del T.U. 11 dicembre 1933 n. 1775, nonchè contro i 
provvedimenti che abbiano pronunciato la revoca dei diritti esclusivi di pesca 
                                                
577 Tale assunto fa si che le questioni circa la sottoposizione di una questione alla cognizione di detti organi  
piuttosto che al Tribunale ordinario è controversia sulla competenza, non già sulla giurisdizione e quindi non 
consente il rimedio del regolamento preventivo di giurisdizione, “nè tale ostacolo è superabile attraverso la 
conversione del regolamento di giurisdizione in regolamento di competenza”. Perrucci, U. Le acque pubbliche 
nella legislazione italiana, Zanichelli, 1985, 183. A sostegno di ciò si vedano anche le ordd. Cass. SS.UU. 25 
novembre 1974, n. 3815, Cass. 23 maggio 1972, n. 1574; Cass. SS.UU.  12 marzo 2004, n. 5188. La Cass. 
sottolinea tale orientamento anche nelle ordinanze nn. 11363 del 1999 e 4591 del 2001 per le quali del T.U. 
delle Acque Pubbliche , ai sensi dell’art. 140 lett. c) “rientrano nella g iur i sd iz ione  del giudice ordinario e nella 
competenza del giudice specializzato delle acque (tribunale regionale delle acque pubbliche) tutte le controversie riguardanti 
emungimenti e derivazioni di acque pubbliche”. 
578 TRAP Toscana, 7 febbraio 2002, n.2 ; Cass. SS.UU. 13 maggio 2008, n. 11846 
579 Così dispone il decreto-legge 24 dicembre 2003, n. 354, recante “disposizioni urgenti per il funzionamento 
dei tribunali delle acque, nonché interventi per l'amministrazione della giustizia" convertito in legge 26 
febbraio 2004 n. 45. La vecchia formulazione dell’art. n. 139 del T.U. n. 1775 del 1933 prevedeva che ai 
membri cd. “togati” venissero affiancati membri “laici” in numero pari a tre nominati dal Consiglio Superiore 
dei Lavori Pubblici tra i propri membri effettivi. Tale composizione dapprima ritenuta costituzionalmente 
non illegittima (Cass. SS.UU.  22 dicembre 1964 n. 2950 e Cass. 10 giugno 1968 n. 1769) è stata oggi 
dichiarata costituzionalmente illegittima  con le sentt. nn. 305 e 353/2002 sulla base dell’oggettiva assenza di 
imparzialità  e conseguente violazione del principio di ragionevolezza. 
La formulazione attuale recita: 
Art. 139  
(omissis): 
a)  un presidente nominato con decreto del Capo dello Stato, su proposta del Ministro Guardasigilli, sentito il 
Consiglio dei Ministri, avente grado 2° , corrispondente a quello di procuratore generale della Corte Suprema 
di cassazione ; 
b)  quattro consiglieri di Stato; 
c)  quattro magistrati scelti fra i consiglieri di cassazione; 
d) tre esperti, iscritti nell'albo degli ingegneri.  
(omissis) 
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o la decadenza dei medesimi per non uso dei medesimi durante cinque anni, 
cattivo uso, abituale negligenza ed inosservanza delle disposizioni attinenti alla 
pesca 580. In queste sue funzioni il TSAP è giudice amministrativo in unico 
grado con la conseguenza che la ripartizione delle attribuzioni tra esso ed il 
TRAP inerisce a questioni attinenti la giurisdizione non già la competenza581. 
Tale giurisdizione viene individuata sulla base dell’oggetto della controversia e 
quindi, secondo i principi generali, essa riguarda di norma interessi legittimi582 
mentre quella dei TRAP riguarda diritti soggettivi.  
Conseguentemente il TSAP può dichiarare l’illegittimità dell’atto 
amministrativo ma non può pronunciare, nel merito583, sentenze di condanna 
ad un facere a carico dell’Amministrazione, nè può sostituire alla motivazione 
del provvedimento impugnato una motivazione diversa ed opposta, fatto 
sempre salvo l’effetto conformativo di cui godono le proprie sentenze.  
La giurisdizione del TSAP si estende a quegli atti e provvedimenti che, 
ancorchè emanati da autorità non specificamente preposte alla tutela delle 
acque pubbliche, abbiano tuttavia nel regime di queste ultime, un'incidenza 
immediata e diretta 584; ad esempio,  la circostanza che nel caso concreto si 
dibatta di opera civile e non di opera idraulica, ai fini della giurisdizione del 
TSAP perde di importanza dirimente atteso che i provvedimenti 
amministrativi impugnati siano caratterizzati da un'incidenza diretta585, anche 
potenziale, sulla materia delle acque pubbliche586.  
                                                
580 Cfr. art. 143 del T.U. 1775/1933. La Corte Cost. è intervenuta sull’articolo in parola con la sentenza n. 42 
del 17-31 gennaio 1991 
581 TSAP 17 aprile 1973 n. 18 
582 Pare opportuno precisare che l’entrata in vigore dell’art. 53 del d.P.R. n. 328/2001 che prevede la 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo sulla generale materia delle espropriazioni per pubblica 
utilità nulla ha innovato circa la devoluzione alla giurisdizione speciale delle controversie in materia di opere 
idrauliche. Anche l’art. 58 si limita ad abrogare solo alcune norme, sostanziali, del T.U. n. 1775 del 1933, 
senza incidere, come pure avrebbe potuto, sugli artt. 138 e ss. riguardanti la giurisdizione. Non può pertanto 
dedursi che tali disposizioni, articolate unicamente sul riparto di giurisdizione ordinario e giudice 
amministrativo, abbiano abrogato la giurisdizione del Tribunale Superiore della Acque Pubbliche in materia di 
espropriazioni (cfr. Cass. SS.UU. n. 1846/2009). In difetto di un’abrogazione espressa, la disciplina delle 
funzioni attribuite al Tribunale Superiore delle Acque Pubbliche dal R.D. n. 1775 del 1933, deve ritenersi 
ancora in vigore.  TAR LAZIO, Roma, Sez. I, 18 gennaio 2010, n. 304 
  
583 Ad eccezione di quanto previsto nell’art. 143 c.1 lett.b) del T.U. 1775/1933 
584 Cass. SS. UU. 9 novembre 1998, n. 11274 
585 Tra i provvedimenti in materia di acque pubbliche che il R.D. 11.12.1933, n. 1175, all’art. 140, lett. a) e d), 
devolve alla cognizione del Tribunale superiore delle acque pubbliche, devono includersi tutti quelli che 
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In particolare la giurisprudenza ha affermato il principio di diritto secondo cui 
sono devoluti alla cognizione del TSAP anche i provvedimenti amministrativi 
che, pur non costituendo esercizio di un potere propriamente attinente alla 
suddetta materia, riguardino comunque la adeguata utilizzazione del demanio 
idrico, incidendo in maniera diretta ed immediata sul regime delle acque 
pubbliche587. In linea generale, e salvi i singoli casi previsti dalla legge di cui si 
dirà tra poco, rientrano nella cognizione dei Tribunali regionali delle acque 
pubbliche tutte le controversie che incidono direttamente sugli interessi 
statuali connessi al regime delle acque, come quelle sulla demanialità e sulla 
utilizzazione di acque, sulla legittimità del comportamento tenuto al riguardo 
dalla pubblica amministrazione, sul contenuto e sui limiti dei provvedimenti 
amministrativi concernenti il regime delle acque, sul pagamento di indennità o 
di risarcimenti di danni che dipendano direttamente dall’esecuzione o dalla 
manutenzione588 di opere idrauliche o di bonifica o di derivazione o di 
utilizzazione di acque pubbliche589 ovvero per questioni relative alla efficacia 
esecutiva o meno di un atto di concessione di acque pubbliche. Come si è 
                                                
influiscono sul regime delle acque pubbliche e che, per effetto della loro incidenza sulla realizzazione, 
modificazione, sospensione o eliminazione di un’opera idraulica riguardante un’acqua pubblica, concorrono, 
in concreto, a disciplinare le modalità di utilizzazione di quell’acqua; pertanto vi sono compresi anche i 
provvedimenti espropriativi o di occupazione d’urgenza delle aree occorrenti per la realizzazione dell’opera 
idraulica, compresi quelli successivi aventi ad oggetto la loro sospensione o la loro revoca, nonché i 
provvedimenti comunque influenti sulla localizzazione dell’opera idraulica o il suo spostamento. Da ultimo, 
Cass., SS.UU., 12 maggio 2009, n. 1846 e TAR LAZIO, Roma, Sez. I,18 gennaio 2010, n. 304 
586 Cass. SS. UU. 24 aprile 2007, n 9844 
587 Cass. SS. UU. 24 aprile 2007, n 9844; Cass. SS. UU. ordd. nn. 896 del 27 aprile 2005 e 23070 del 27 
ottobre 2006. La Suprema Corte Regolatrice, sent. n. 9149 del 17 aprile 2009, statuisce che quei 
 provvedimenti che, sebbene non costituiscano esercizio di un potere propriamente attinente alla materia 
delle acque pubbliche ma comunque riguardino l'utilizzazione del demanio idrico, incidendo in maniera 
diretta ed immediata sul regime delle acque stesse sono ricorribili avanti al TSAP; nel caso concreto la 
giurisdizione del TSAP deve ritenersi sussistente anche in caso di diniego di concessione alla costruzione di 
un fabbricato in zona di esondazione, anche potenziale. Si consenta di rimandare a  Bordini, M., Le Sezioni 
Unite chiariscono i confini giurisdizionali del TSAP, 2009, in www.pausania.it 
In materia di  assoggettabilità a V.I.A. a seguito di procedimento di revisione della concessione, rientra nella 
giurisdizione del TAR territorialmente competente in quanto viene in causa un provvedimento che incide in 
via del tutto indiretta sul regime delle acque pubbliche. TSAP, 12 gennaio 2004, n. 5 in RGA, 2006, 1, 358 
588 La Suprema Corte ha ribadito che spetta alla cognizione del TRAP anche il caso in cui un privato propone 
azione risarcitoria per fatto illecito inerente alla mancata manutenzione dell’alveo di un torrente nel quale dalla 
P.A. erano state eseguite le denunciate opere di palificazione, costituenti l’opera idraulica, e che in concreto si 
prospettava una responsabilità per colpa della P.A. cui erano state affidate la gestione e la manutenzione delle 
opere. Cass. 15 maggio 1990, n. 4188, in Foro It. on line 
589 Art. 140 l.e) T.U. 1775/1933. Tra le tante si veda Cass. 23 aprile 1968, n. 3424 e Cass. 10 febbraio 1971 n. 
350 in Foro Amm. ,1971 I, 1, 237. Cass. 25 maggio 1985, n. 3182, in Foro It. on line Rientrano invece nella 
cognizione dei tribunali ordinari le questioni che pur ricollegandosi alla sussistenza di una derivazione di 
acqua pubblica, riflettono esclusivamente obbligazioni di carattere patrimoniale, non contestandosi la 
legittimità, il contenuto o l’estensione della predetta utenza. Perrucci, U., op. cit., 125 
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accennato sopra, al TSAP, in qualità di giudice amministrativo, è riservata la 
cognizione delle controversie su interessi legittimi che abbiano per oggetto 
l’utilizzazione immediata e diretta delle acque pubbliche. E’ di piena evidenza 
che la cognizione del TSAP riguarderà l’atto di concessione o i provvedimenti 
diretti all’esecuzione o alla manutenzione di un’opera pubblica, di bonifica o di 
occupazione necessari al compimento di quelle opere e qualificabili come 
provvedimenti presi dall’amministrazione in materia di opere pubbliche. 
Tuttavia, la cognizione del TSAP, secondo anche l’insegnamento della Corte 
Costituzionale590, sarà limitata ai casi in cui vi è esercizio di un potere 
amministrativo, anche in via mediata, attinente alla materia della gestione delle 
acque: la giurisprudenza tende ad estendere tale cognizione a tutti quei casi in 
cui l’esercizio del potere attiene comunque all’utilizzazione del demanio idrico, 
“interferendo immediatamente e direttamente sulle opere destinate a tale 
utilizzazione”591.     
La giurisdizione del Tribunale superiore della acque pubbliche sussiste anche 
se il provvedimento amministrativo incide su interessi più generali e diversi 
rispetto a quelli specifici relativi alla demanialità delle acque o ai rapporti 
concessori di beni del demanio idrico: non è necessario per fondare la 
giurisdizione  del TSAP che il provvedimento promani da un organo 
amministrativo preposto alla cura di pubblici interessi e “costituisca 
manifestazione dei poteri attribuiti a tale organo per vigilare o disporre in 
ordine agli usi delle acque 592” ma anche quando l’atto incida comunque 
                                                
590 Corte Cost. nn. 204/2004 e 191/2006 
591 Cass. SS.UU. ord. n. 12165 del 15 maggio 2008 in Foro Amm. CdS, 2008, 2666. La Suprema Corte, adita 
in sede di regolamento di giurisdizione, ribadisce il proprio orientamento stabilendo che al TSAP è devoluta 
la cognizione diretta, ai sensi e per gli effetti dell’art. 143 c.1 lett.a) del R.D. 11 dicembre 1993 n. 1775, 
dell’impugnativa proposta da un consorzio dell’AATO (Autorità d’Ambito Territoriale Ottimale) avverso la 
delibera con cui un Comune revochi la propria adesione al consorzio stesso organizzando autonomamente 
all’interno del proprio territorio il servizio idrico integrato affidandone la gestione ad una società controllata 
(art. 4 c.1 lett.f) l.n. 5 gennaio 1994 n. 36). Tale atto incidendo sulla delimitazione degli ambiti territoriali 
ottimali previsti dall’art. 8 della legge n. 36, da cui derivano provvedimenti di organizzazione e gestione del 
servizio idrico integrato aventi incidenza immediata e diretta sul regime delle acque e sul loro utilizzo, in 
quanto finalizzati ai sensi dell’art. 9 della stessa legge, a garantirne la gestione in termini di efficacia, 
efficenza ed economicità. 
592 Cass. SS.UU. ord. n. 12165 cit.; cfr. Cass. SS.UU. 2 marzo 2006 secondo cui “i provvedimenti di 
delimitazione degli ambiti territoriali ottimali hanno un’incidenza diretta sulla materia delle acque pubbliche” 
fondando pertanto la giurisdizione dello TSAP. 
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immediatamente sull’uso delle acque pubbliche. Ciò è evidente se si considera 
che un atto siffatto è destinato ad interferire con i provvedimenti relativi all’ 
uso delle acque autorizzandone, modificandone ovvero impedendone la 
gestione nonchè i relativi servizi593.  
A titolo di esempio si consideri il caso in cui il provvedimento impugnato sia 
un diniego di concessione edilizia. In questo caso la giurisdizione del TSAP si 
radica ogni qualvolta la trasformazione del territorio indotta dalla concessione 
edilizia (rectius permesso a costruire) incida direttamente ed immediatamente 
sul buon regime delle acque. Pertanto, nonostante prima facie la giurisdizione 
pare essere del giudice amministrativo, in realtà l’impugnativa va proposta 
davanti al giudice delle acque. Cosi ad esempio quando a fondamento del 
diniego si adduce un parere negativo del Genio Civile594richiesto a seguito di 
trasformazione di terreno golenale. 
Il TSAP oltre ad essere giudice amministrativo in unico grado nei sensi sopra 
indicati è anche giudice di appello595 di tutte la cause decise in primo grado dal 
TRAP: il TSAP è pertanto un organo giurisdizionale a duplice competenza 
ovverosia conosce sia di diritti soggettivi che di interessi legittimi modificando 
la propria composizione a seconda dal ruolo chiamato a svolgere596. Ai sensi 
dell’art. 144 del T.U., la competenza del TSAP sia in grado di appello che in 
sede di legittimità sussiste anche per le controversie relative alle acque 
pubbliche sotterranee e per quelle concernenti la ricerca, l’estrazione e 
l’utilizzazione delle acque sotterranee nei comprensori soggetti a tutela sempre 
che le controversie interessino la p.a.597 .  
Per quanto concerne i motivi di ricorso avanti il TSAP oltre a quelli classici 
dell’incompetenza, violazione di legge ed eccesso di potere, sussiste anche 
                                                
593 Pozzani, P., La specializzazione della giurisdizione: il caso emblematico del Tribunale superiore delle acque pubbliche nel 
quadro ordinamentale della giustizia amministrativa e civile, in Foro Amm. CdS, 2008, 2668  
594 Cass. SS.UU., sentenza n. 9149 del 17 aprile 2009 
595 art. 142 del T.U. 1775/1933 
596 In dottrina si veda Conte, M., Tribunali delle acque pubbliche, in Enc. Dir., vol. XLV, p. 51 ss., 1992;  
Montanari L., La posizione del Tribunale superiore delle acque pubbliche nel sistema giurisdizionale: una questione irrisolta, 
nota a Corte Cost. 16 giugno 1995, n. 247, in Giur. Cost., 1995, II, 1802 e ss.; Palazzolo, S., Tribunali delle acque 
pubbliche, in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. XV, 1999, 376 ss.; Pratis, C.M., Tribunale superiore delle acque 
pubbliche, in Novissimo Dig. It., vol. IX, p. 19 ss., 1973 
597 Cass. SS.UU. 16 giugno 1973, n. 1766 in Foro It., Mass. 1973, 510 
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competenza, nei casi previsti dalla legge, per ciò che concerne il merito dei 
provvedimenti della p.a.598. In particolare spetta al TSAP pronunciarsi sui 
decreti di occupazione e di espropriazione riguardanti opere necessarie per 
l’utilizzazione delle acque pubbliche, anche se tali opere non riguardino 
specificamente il regime e l’utilizzazione delle acque stesse e nemmeno 
investano in maniera diretta il provvedimento concessorio. Il giudice ordinario 
(TRAP) non potrebbe validamente pronunciarsi sulla domanda di 
demolizione o rimozione di opere del genere senza sconfinare in un settore 
riservato alla discrezionalità dell’amministrazione come tale non sindacabile 
davanti al TRAP, essendo sufficiente che i provvedimenti impugnati incidano 
sul regime e sull’utilizzazione delle acque pubbliche, a nulla rilevando la 
distinzione tra provvedimenti incidenti su acque pubbliche ovvero in materia 
di acque pubbliche599 . 
Da ultimo merita un approfondimento il rapporto tra urbanistica e acque ai 
fini della giurisdizione del tribunale delle acque ovvero del giudice 
amministrativo. Il decreto legislativo n. 80/1998 dava una nozione molto 
ampia di urbanistica all’interno della quale rientravano “tutti gli aspetti dell’uso 
del territorio”600. Dalla lettera della norma  si profila una situazione 
                                                
598 tali provvedimenti sono: i provvedimenti riguardanti l’esecuzione delle opere idrauliche (art. 217); 
provvedimenti in tema di contravvenzioni che alterino lo stato delle cose (art. 221); la costituzione di consorzi 
obbligatori (art. 63); provvedimenti adottati dall’autorità amministrativa in materia di regime delle acque 
pubbliche riguardanti tutte le opere, usi o fatti che incidono sugli alvei o sulle sponde di un corso d’acqua 
pubblica così da interessare anche solo potenzialmente il regime dell’acqua stessa; i ricorsi in materia di diritti 
esclusivi di pesca. 
599 Perrucci, U., op. cit. 135; Cass. 25 gennaio 1975, n. 286 in Rass. Avv. Stato 1975, I, 430; si veda anche Cons. 
St. 24 gennaio 2006, n. 2123. Il Supremo Collegio esclude la propria giurisdizione a favore di quella del  TSAP 
sull’assunto che il provvedimento impugnato era suscettibile di incidere direttamente ed immediatamente sul 
regime delle acque pubbliche avendo ad oggetto “un provvedimento amministrativo adottatto in materia di 
polizia idraulica” spettante “ai sensi dell’art. 143 lett.b), T.U. n. 1775/1933 al Tribunale Superiore delle Acque 
Pubbliche in unico grado”. Così anche Cons. St., sez. IV, 26 ottobre 1982, n. 523; Cass. SS.UU. 12 novembre 
2003, n. 17015, in Foro Amm. CdS, 2003, 3277; TAR Veneto, sez. II, 12 gennaio 2010, n. 53. Il giudice veneto, 
nel giudicare in materia di acquacultura, afferma che tali provvedimenti non attengono all’acqua in sè e 
pertanto rientrano nella giurisdizione del giudice amministrativo. 
600 art. 34, d.lg. 80/1998 
  34 1. Sono devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo le controversie aventi per oggetto 
gli atti, i provvedimenti e i comportamenti delle amministrazioni pubbliche e dei soggetti alle stesse equiparati 
in materia urbanistica ed edilizia. 
 2. Agli effetti del presente decreto, la materia urbanistica concerne tutti gli aspetti dell'uso del territorio  
 3. Nulla è innovato in ordine: 
 a) alla giurisdizione del tribunale superiore delle acque; 
 b) alla giurisdizione del giudice ordinario per le controversie riguardanti la determinazione e la 
corresponsione delle indennità in conseguenza dell'adozione di atti di natura espropriativa o ablativa 
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conflittuale tra le giurisdizioni attribuite al tribunale della acque e quella del 
giudice amministrativo infatti l’uso e la gestione delle acque è intimamente 
collegato all’uso del territorio e da questo non può sempre essere scisso. In 
questi casi601la Suprema Corte Regolatrice è ferma del riconoscere la 
giurisdizione del giudice delle acque, stante la specialità della materia nonchè 
l’interesse pubblico sotteso alla corretta gestione e tutela della risorsa, in tutti i 
giudizi concernenti la utilizzazione delle acque stesse e, in generale, a quelli 
che, anche se aventi finalità diverse, incidono in maniera diretta ed immediata 
sul regime delle acque pubbliche602 residuando al giudice amministrativo “ 
tutte le controversie aventi ad oggetto atti soltanto strumentalmente inseriti in 
procedimenti finalizzati ad incidere sul regime delle acque pubbliche”603. A 
titolo di esempio, la controversia che abbia per oggetto il procedimento 
formativo della volontà dell’amministrazione per l’approvazione di un 
progetto di realizzazione di un impianto idroelettrico, non avendo incidenza 
diretta , ma soltanto strumentale e indiretta, sull’uso delle acque, non è 
devoluta alla cognizione del tribunale delle acque pubbliche, ma rientra nella 
giurisdizione generale di legittimità del giudice amministrativo604. Pertanto, la 
norma dettata dall’art. 34 disciplinante la giurisdizione del giudice 
amministrativo per blocchi di materie605deve essere interpretata nel senso che 
tutte le questioni anche attinenti all’urbanistica e all’edilizia non rientranti nella 
giurisdizione del giudice delle acque in quanto non direttamente ed 
immediatamente incidenti sul regime delle stesse, spettano al giudice 
amministrativo. 
 
 
                                                
601 si veda la nota n. 177 
602 Cfr. Cons. St., IV, 22.5.2006 n. 3012; 30.5.2002 n. 3014; 1.8.2001 n. 4216; Cass. SS.UU. 14.6.2006 n. 13692 
e 27.4.2005 n. 8696; TAR Veneto, sez. II, 21 marzo 2008, n. 740 
603T.A.R. Sicilia, Palermo, Sez. II - 15 gennaio 2009, n. 82; Consiglio di Stato, V, 21 novembre 2003, n. 7614; 
si vedano anche le sentenze TAR Sicilia, 24 aprile 2007, n. 9844; 30 marzo 2007, n. 781; 27 aprile 2005, n. 
8696; 13 gennaio 2003, n. 337; 14 luglio 2000, n. 493 
604 Cfr. Cons. St. V, 18.9.2006 n. 5442; TAR Molise 12.4.2006 n. 270; TAR Milano I, 9.4.2001 n. 3051 e da 
ultimo TAR Molise, 8 Febbraio 2008, n. 50 
605 L’art. 34 del Dlgs 80/1998 e smi deve essere letto ed interpretato alla luce della sentenza della Corte Cost. 
n. 204/2004 
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3.7 Il contratto di cessione di “derechos a l  uso pr ivat ivo aguas” 
nell’ordinamento spagnolo: strumento efficace per il risparmio 
idrico? 
 
Oltre all’istituto dell’ipoteca, iscrivibile sulla concessione di utenza idrica, da 
tenere distinta da quella offerta dal ordinamento giuridico italiano che si 
riferisce alle sole opere realizzate per lo sfruttamento della concessione 
stessa606non anche alla risorsa in sè, l’ordinamento spagnolo offre uno spunto 
di riflessione su un altro istituto, il cd. “contrato de cesion de derechos al uso 
privativo de aguas” il cui scopo è quello di raggiungere una maggiore efficenza 
sociale607 nella redistribuzione dei quantitativi concessi promuovendo il 
risparmio delle risorse attraverso una maggior flessibilità del modello 
concessionale poco incline a rispondere adeguatamente alle situazioni 
congiunturali di scarsità della risorsa. L’obiettivo del risparmio idrico è 
raggiunto attraverso un meccanismo volontario governato dalle parti che, 
specialmente nelle situazioni congiunturali, appare idoneo ad evitare il ricorso 
allo strumento della revisione concessionale che a causa della propria rigidità e 
complessità non sarebbe tempestiva.  
 
Le fonti normative dell’istituto possono essere individuate nel TRLA e nel 
RDPH di cui si è già parlato a proposito dell’istituto concessorio. L’art. 67.1 
del TRLA stabilisce che “i concessionari ovvero i titolari di alcun diritto 
all’uso privato delle acque608” oltre ai titolari di derivazioni di acque pubbliche 
conformemente alla legislazione anteriore alla Ley de Aguas sia per 
concessione amministrativa che per autorizzazione di occupazione o 
                                                
606 Cass. Civ., Sez. I, 4 maggio 1998, n. 4402 in Mass. Giur. It., 1998 
607 Molina Gimenez, A., Contrato de cesion de derechos al uso privativo de aguas publicas, in Embid Irujo, A. (a cura di)  
Diccionario de derecho de aguas, Iustel, Madrid, 2007, p. 465 
608 Il diritto ad utilizzare risorse idriche non si acquisisce unicamente per concessione bensì anche per 
previsione  legale di cui all’art. 52 del TRLA.  
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utilizzazione del demanio pubblico609, possono, con durata limitata nel tempo, 
cedere i relativi diritti in tutto o in parte. 
 
In prima analisi occorre individuare, dal lato soggettivo, chi può essere titolare 
di tali diritti. Abbiamo già visto che il TRLA ma anche il RDPH all’art. 343 
esplicitano, anche se per sommi capi, l’ambito soggettivo della titolarità dei 
diritti medesimi a cui tuttavia sono da aggiungere i titolari di diritti non su 
acque pubbliche bensì private. Infatti le disposizione transitorie della Ley de 
Aguas indicano come titolari di diritti su acque private coloro che lo erano 
sulla base della legislazione previgente ed in particolar modo coloro che, 
all’entrata in vigore della Ley de Aguas, erano proprietari di specchi d’acqua o 
sorgenti iscritte nel “Registro de la Propriedad”. Tali proprietari, sulla base 
delle disposizioni transitorie, mantengono il medesimo carattere proprietario 
anche successivamente all’entrata in vigore della legge610e possono partecipare 
allo scambio di “derechos611 de aguas” con l’unico limite della previa iscrizione 
nel Registro de Aguas. Tale iscrizione consolida all’interno del nuovo regime il 
                                                
609 La Cassazione ha osservato che “quello che è di pubblico demanio non è nella proprietà di alcuno, e 
qualunque concessione si faccia delle acque di un fiume, non può trasferire nell’altrui patrimonio che l’uso, il 
godimento di esse. Però la concessione che se ne fa deve andare osservata quand’anche si estenda in 
perpetuo”. In quest’ultimo caso “la ragione del pubblico interesse che sopravviene…è quella stessa che 
autorizza lì espropriazione per pubblica utilità”. Cass. Palermo, 23 marzo 1877, in Circ. giur., 1877, 103. La 
medesima Cassazione è intervenuta con un revirement a seguito dell’approvazione dell’art. 2 della legge del 
1884 chiarendo che le “ concessioni in proprietà d’acqua non sono permesse, e che la perpetuità di una 
concessione d’acqua non attribuisce proprietà alcuna”. La Corte prosegue aggiungendo che non è rinvenibile 
alcuna“ disposizione di legge … che consenta la concessione dell’intera quantità d’acqua, anzi nessuna 
dispozione di legge si è trovata che per implicito lasci argomentare che una simile concessione possa farsi” e 
che eventuali diritti precedenti e legittimamente acquistati possono riguardare solo “concessioni parziali”. 
Cass. Palermo, 7 maggio 1901, Beneventano c. Tuccio, Buglierella e Inrtendenza di Finanza di Siracusa, in Legge, 1901, 
82. 
610 La LA tuttavia richiedeva ai proprietari di acque di dichiarare alla competente Autorità di bacino 
(Organismo de cuenca) le derivazioni in essere per poterle poi inserire nel relativo catalogo delle derivazioni 
di acque private. La mancata suddetta dichiarazione comportava che le acque perdevano il carattere privato 
diventando quindi necessaria la richiesta di concessione. Al riguardo si veda Martin-Retortillo, L., Las aguas 
subterraneas como bienes de dominio pùblico”,  690. Alla dichiarazione si accompagnava anche la facoltà di 
accreditare tali diritti di sfruttamento indicando la fonte, le modalità di sfruttamento e che tale derivazione 
non disturbava in alcun  modo il pacifico godimento di altre derivazioni legalmente assentite. Il mancato 
accreditamente (di fatto conversione in una concessione) comportava che l’amministrazione non apprestasse 
mezzi a tutela di tale derivazione, la registrazione del Registro de Aguas, sull’assunto che all’amministrazione 
non può essere richiesto di tutelare diritti che la stessa non ha concesso, che non sono stati oggetto di 
controlli (acreditacion) e che recano disturbo a derivazione legalmente concesse. Si veda la STC 29 dicembre 
1988 n. 227. E’ bene ricordare che al proprietario a difesa del proprio diritto rimangono gli strumenti di difesa 
approntati dall’ordinamento giuridico. Navarro Caballero T. Ma, Los instrumentos de gestión del dominio público 
hidráulico. Estudio especial del contrato de cesión de derechos al uso privativo de las aguas y de los Bancos Públicos de Agua, 
Tirant lo Blanch, Valencia, 2007. 
611 Art. 343.2 RDPH 
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preesistente diritto dichiarandolo tuttavia temporaneo e limitato ad un 
cinquantennio. Decorso tale termine i proprietari del suddetto diritto, oramai 
estinto, avranno un titolo preferenziale per l’ottenimento di una concessione 
amministrativa per sua natura automaticamente iscritta nel Registro de 
Aguas612. Autorevole dottrina sostiene infatti che l’effetto prodotto dalla Ley 
de Aguas consiste nel riconoscimento delle utenze private esistenti 
congelandone le prospettive per il futuro, in  altre parole fotografa lo stato 
attuale impedendo ogni ulteriore pretesa dominicale del privato sulle risorse 
idriche613.  
 Se per poter cedere tali “contratos” è necessario essere titolari di diritti 
nell’accezione sopra indicata, la stessa cosa si può dire per chi acquista tali 
diritti. Infatti per poter essere beneficiari di tale cessione occorre essere già 
concessionari o comunque titolari di diritti all’uso esclusivo delle acque ovvero 
essere titolari di diritti di uso di acqua concessi alle aree agricole irrigue la cui 
dotazione in termini di volume figuri nella pianificazione di bacino. La ragione 
per la quale la norma 614ha inserito tale terza categoria di  soggetti titolari di 
diritti di sfruttamento idrico risiede nella circostanza che altrimenti ingenti 
volumi di acqua per irrigazione rimarrebbero fuori dal mercato e pertanto non 
apporterebbero nessun miglioramento alle zone agricole con scarso accesso 
all’acqua. 
Oltre ai requisiti summenzionati, la legislazione vigente richiede un’ ulteriore 
condizione per poter acquistare tali diritti e cioè che il cessionario sia titolare 
di diritti che, secondo un ordine di priorità, siano di livello più alto 615. 
Tale ordine di preferenza (o prelazione) nell’uso dell’acqua risponde 
all’interesse pubblico che la risorsa, in quanto scarsa, sia destinata a soddisfare 
                                                
612 Diaz Lama, J.L., La cesion de derechos de uso del agua, in Privatizacion y liberalizacion de servicios, Madrid, 
1999, 275 e ss.  
613 Martin Retortillo Baquer, S., Titularidad y aprovechamiento de las aguas, Real Academia de Legislacion y 
Jurisprudencia, Madrid, 1995, 101 
614 art. 2 del Decreto Reale n. 15/2005. tale norma richiede l’iscrizione dei relativi titoli nel Registro de Aguas 
615L’ ordine gerarchico per definire le possibilità di cessione dei diritti sono elencati nei Piani di bacino (planes 
de cuencas) oppure, in difetto, nel TRLA all’art. 60.3 
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dapprima bisogni vitali e via via quelli di importanza sociale più marginale616. 
Tale considerazione circa la graduazione degli interessi è resa ancora più 
attuale dalla circostanza che il legislatore intende salvaguardare la disponibilità 
idrica preservandola per il consumo umano a scapito di altre destinazione617. 
L’ordine di prelazione di cui all’art. 67 del TRLA e 343 del RPDH tuttavia 
conosce un’eccezione.  
Il Ministro dell’Ambiente, in presenza di ragioni di interesse generale che lo 
giustifichino, può autorizzare con carattere temporaneo ed eccezionale 
cessione di “derechos”in deroga all’ordine di priorità fissato dalla norma. 
Orbene la norma null’altro dice intorno ai limiti del potere del Ministro. E’ da 
ritenere, tuttavia, che alla luce di un interpretazione sistematica e teleologica 
del plesso normativo, i limiti all’esercizio del potere esistano e siano pregnanti. 
L’apprezzamento dell’interesse generale è circondato da cautele non scritte, 
tuttavia ricavabili in via interpretativa: si ritiene che la deroga sia legittima ogni 
qualvolta i livelli idrici siano tali da non mettere in crisi le priorità previste 
dalla norma. Il Ministro ben potrà autorizzare eccezioni solamente nel caso in 
cui queste non pregiudichino il soddisfacimento di bisogni primari; vale a dire 
che la deroga è legittima quando è necessaria a superare, facendo uso della 
clausola di salvezza, la rigidità della norma giacchè ben possono presentarsi 
casi nei quali lo spostamento di “derechos” verso il basso, ovvero verso usi 
non prioritari abbiano impatto positivo sull’economia, sulla disoccupazione e 
su una migliore e più efficiente gestione della risorsa618. Tale assunto è 
rafforzato anche dalla previsione della temporaneità della misura eccezionale, 
                                                
616 Il riconoscimento della primazia dell’uso umano (bere, lavarsi, uso strettamente necessario alla 
sopravvivenza) è contenuta nell’art. 60.2 del TRLA. La legge detta l’ordine di priorità a cui i piani di bacino 
dovranno conformarsi per ciò che riguarda la priorità ultima: “abastecimiento de poblaciones”, vale a dire 
acqua per consumo umano. Tale destinazione è di tale importanza che la giurisprudenza l’ha annoverato tra i 
diritti naturali.  Il Tribunal Supremo nella sentenza STS 15 aprile 1981, ar. 1454, segnala come “...la 
utilizzazione per la sopravvivenza umana costituisce il soddisfacimento di un diritto naturale che prevale 
come tale su tutti gli altri...” . In relazione alla primazia del consumo umano in Italia si veda TRAP, 4 febbraio 
2008, n. 12 (cfr. note nn. 192 e 196) 
617 Gonzales Perez, J., Toledo Jaudenes, A., y Arrieta Alvarez, J., Comentarios..., p. 358 
618 Garrido Colmenero, A., Consideraciones economicas sobre el Plan Hidrologico Nacional, Economistas, 
Año Nº 21, Nº 96, 2003, p. 511 
; tuttavia, come avverte Navarro Caballero, T.M., op cit. , tale considerazione porterebbe a sovvertire il 
significato dell’art. 67.2 del TRLA. 
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previsione reiterata annualmente attraverso lo strumento del anche nei Real 
decreto   nei quali, a proposito di situazioni di emergenza idrica nei maggiori 
bacini nazionali, prevedevano che il Ministro potesse derogare all’ordine di 
priorità di cui sopra con carattere evidentemente limitato alla situazione di 
emergenza e comunque non oltre la durata espressamente assegnata dalla 
norma619. Come già in precedenza accennato, la durata del contratto di 
cessione non potrà in alcun caso superare la propria fonte di legittimità, 
ovverosia la concessione “a monte”. Pertanto alla scadenza della concessione, 
il contratto stipulato “a valle” perderà di efficacia. 
L’ultimo dei requisiti soggettivi per poter procedere al trasferimento di 
“derechos de aguas” è il divieto per il cedente che utilizzi l’acqua per usi che 
non comportino un consumo fisico della risorsa (uso no consuntivo), verso 
soggetti che non versino nella stessa condizione (uso consuntivo)620. La ratio di 
tale previsione risiede principalmente nella necessità di evitare che le imprese 
produttrici di energia elettrica vendano acqua per la realizzazione di attività 
consumatrici ed in via generale che l’introduzione del mercato dei “derechos 
de aguas” comporti un aumento del consumo idrico invece che una sua 
sostanziale stabilizzazione. 
Dopo questa breve esposizione si può quindi proporre una prima riflessione 
circa il tipo di mercato che si sta delineando. Certamente siamo di fronte ad 
un mercato limitato,  per quanto attiene all’oggetto, alle modalità e ai soggetti 
coinvolti. Infatti non siamo di fronte ad un mercato completamente 
liberalizzato non potendosi acquisire diritti ex novo nè consente di acquisire 
diritti a chi già non ne abbia (usuarios)621. Tale limitazione potrebbe trovare la 
sua giustificazione nell’evitare  che soggetti  privi di concessione acquisiscano 
diritti all’uso delle risorse idriche senza che l’amministrazione abbia potuto 
pronunciarsi sulla domanda mediante un procedimento amministrativo. 
                                                
619 La durata della misura eccezionale veniva fissata all’interno dei due decreti citati al 30 novembre 2006 
620 Art. 60.3 del TRLA. La distinzione dei due usi si realizza essenzialmente considerando il ritorno di acqua 
dato da ciascun uso. Nel caso degli usi “no consuntivos” il ritorno dovrà essere del 100%. 
621 Embid Irujo, A., “Una nueva forma de asignacion de recursos”, La gestion del agua, Vol. I, Obras Publicas, Revista 
del Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, num. 50, 2000 
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Tuttavia non si può omettere di segnalare come già fatto da certa dottrina, che 
il rischio in termini di rallentamento dello sviluppo economico non è di poco 
momento622. Infatti  il primo inconveniente si supererebbe qualora 
l’amministrazione si pronunciasse con una concessione a titolo precario 
ovvero con una concessione per la riutilizzazione di acque depurate tale per 
cui l’attività che il nuovo “usuario” intendesse realizzare potrebbe essere 
vagliata dall’amministrazione e per l’effetto avere accesso al mercato dei 
“derechos de aguas”.  Prima facie tale soluzione contravviene ai principi 
ispiratori del mercato dei “derechos de aguas” ovverosia da un lato il 
risparmio della risorsa, dall’altro la redistribuzione delle risorse concesse. 
Risparmio e redistribuzione anch’essi paiono inconciliabili, tuttavia ad 
un’analisi più attenta così non sono. Da un lato il mercato consente di 
distribuire i volumi che il concessionario non consuma ed anzi è incentivato a 
non consumare potendo trarre un profitto dalla vendita. I soggetti acquirenti 
potendo rivolgersi al mercato non chiederanno nuove concessioni 
all’amministrazione la quale potrà quindi dedicarsi maggiormente all’attività di 
controllo e repressione degli abusi. 
 E’ quindi vero che le quantità distribuite non sono risparmiate, tuttavia il 
consumo efficiente secondo i principi e con le limitazioni poc’anzi enunciati 
consente di massimizzare il vantaggio per la comunità sia in termini di 
risparmio che in termini di efficenza. 
Analizzato per sommi capi il requisito soggettivo occorre riflettere 
sull’elemento oggettivo del contratto di cessione. 
L’art. 67.1 del TRLA dispone che i concessionari o titolari di alcun diritto 
all’uso privato delle acque possono cedere la totalità o una parte di quanto 
dispongono623. Tuttavia il successivo art. 69.1, nell’ottica tendente sempre al 
                                                
622 Garrido Comenero, A., op. cit. 506 
623 Tale disposizione costituisce il superamento del principio di “vinculacion del agua a la tierra” in quanto 
non sarebbe possibile un mercato nel quale trasferire diritti se l’approvvigionamento idrico fosse inscindibile 
dalla terra a cui originariamente si trovava legato. Pertanto con la legge 13 dicembre 1999 n. 46 con al quale si 
introduce il mercato di “derechos de uso de aguas”, si dovette procedere all’abrogazione del principio per 
quanto riguarda i contratti medesimi. Per tutti gli altri casi, il principio continua ad essere vigente. Cfr. art. 
  216
risparmio della risorsa, specifica che “il volume annuo suscettibile di cessione 
in nessun caso potrà eccedere quello effettivamente utilizzato dal cedente” 
rimandando ad un successivo regolamento le modalità per il computo di tale 
quantitativo, l’orizzonte temporale, etc... Pertanto se ne deduce che il cedente 
potrà cedere l’intera dotazione dedotta in concessione quando effettivamente la 
utilizzi. Nel caso quindi che la quantità utilizzata risulti inferiore a quella 
concessa, si potrà cedere solo ed esclusivamente un “derecho” corrispondente 
a quanto utilizzato624. Tale tecnica indubbiamente costituisce un incentivo ad 
utilizzare meno acqua per poter cederne, l’anno successivo, quanto 
risparmiato625 di modo tale da indurre una minore richiesta di revisioni o 
nuove concessioni.  
Un’  altra interessante questione è se si possa esigere da parte del soggetto 
acquirente l’effettivo utilizzo dei quantitativi trasferiti. In sede di primo esame 
appare che si debba rispondere affermativamente in quanto in caso di 
violazione dei termini dedotti nella concessione troverebbe applicazione l’art. 
116 c.3) lett.c del TRLA che disciplina per l’appunto i casi di “incumplimiento de 
las condiciones impuestas en las concesiones”. L’interpretazione analogica della 
disposizione non suscita particolari difficoltà considerando che il titolo 
abilitativo all’uso del quantitativo oggetto di cessione è la concessione, 
pertanto   il mancato utilizzo per gli scopi consentiti secondo la disciplina del 
contratto di cessione costituisce violazione dei termini della concessione. 
Sorge spontaneo a questo punto interrogarsi sul prezzo di vendita dei 
quantitativi dedotti nei contratti di cessione. Il legislatore non indica un prezzo 
lasciando all’autonomia contrattuale delle parti la fissazione del corrispettivo 
                                                
61.2 TRLA. Embid Irujo, A., Asignacion del agua y gestion de la escasez en Espana: los mercados de derechos de aguas; 
Relazione tenuta in occasione della Water Economics and Financing  week, Zaragoza, 2008 
624 art. 345.1 RDPH 
625 Il volume annuale suscettibile di cessione che non potrà superare quanto effettivamente utilizzato si 
calcolerà tenendo conto dei volumi realmente utilizzati durante i precedenti cinque anni. Conformemente a 
quanto previsto dall’art. 354 del RDPH il volume oggetto di cessione dovrà osservare anche l’ulteriore limite 
fissato negli accordi stipulati dall’Autorità di bacino in relazione alla situazione della risorsa idrica valutata 
annualmente. Non si può omettere una breve nota circa il controllo delle quantità effettivamente cedute. Il 
decedente dovrà installare un contatore omologato che rilevi le quantità cedute. 
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che prende il nome di “compensacion economica”626. Nonostante le critiche 
della dottrina a tale terminologia si è comunque osservato627 che qualora il 
legislatore avesse utilizzato il termine prezzo sarebbe stato come attribuire un 
valore economico alla risorsa pubblica e di converso favorire eventuali 
speculazioni. La fissazione del quantum in via amministrativa appare tuttavia 
difficilmente percorribile in quanto sarebbe indice di un interventismo che 
mal si concilierebbe con la situazione del mercato oltre ad impedirne il 
corretto funzionamento. In questa direzione l’art. 345.2 del RDPH prevede 
che il Ministro dell’Ambiente stabilisca l’importo massimo della 
“compensacion” del contratto di cessione quando il mercato e le relative 
distorsioni lo impongano.  L’intervento della mano pubblica nella libera 
contrattazione è in qualche modo indice che il mercato non riesce ad 
autoregolarsi in quanto le distorsioni sono di tale entità da non consentire il 
perseguimento degli obiettivi. Certo è che sarà sufficiente che si concluda un 
contratto di cessione ad un prezzo particolarmente alto perchè tutti i 
successivi risentano del rialzo628. La fissazione di una forbice da parte 
dell’Autorità di bacino competente non potrebbe che risultare in un maggior 
controllo nella fissazione del prezzo oltre a rispettare quanto previsto dalla 
direttiva CEE 2000/60629 circa gli incentivi ad un uso efficiente della risorsa 
ed al raggiungimento degli obbiettivi ambientali fissati nella direttiva. 
A tacer d’altro, il tema della fissazione del prezzo per l’acqua ceduta pone un 
indubbio problema etico. Il cedente che derivi l’acqua sulla base della 
concessione lo fa gratuitamente in quanto non è previsto il pagamento di un 
prezzo all’amministrazione. Pertanto il pagamento costituisce un 
                                                
626 Come giustamente rileva Navarro Caballero, T.M., il termine indicato non è corretto in quanto il termine 
compensazione di riferisce a soggetti i quali sono reciprocamente creditori e debitori tra loro. Pertanto il 
prezzo che il cessionario pagherà al cedente ha natura di controprestazione per l’ottenimento di un bene o 
servizio. 
627 Alcain Martinez, E., Aspectos Juridicos-privados del mercado del agua, 281 
628 Si veda il contratto concluso dalla Mancomunidad de Canales del Taibilla y la Comunidad de Regantes dee 
la Aves il cui prezzo fu di 30 centesimi di euro a metrocubo mentre quello immediatamente precedente tra il 
Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura e Comunidad de Regantes de Estremera fu 
concluso a 18 centesimi. 
629 in parte nell’art. 111 bis del TRLA. Si veda anche Molina Gimenz, A, Contrato de cesión de derechos de uso de 
agua,  464 y ss. in Embid Irujo, A.,  (dir.) Diccionario de Derecho de aguas, Iustel, Madrid, 2007. 
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arricchimento del cedente che non ha motivo di esserci se non sulla base di un 
presunto onere di ammortamento per quanto concerne le strutture ad hoc 
realizzate per poter derivare l’acqua. Una parte del prezzo pagato invece 
dovrebbe essere impiegata per il trattamento delle acque che ritornano in 
circolo di modo che la qualità sia mantenuta costante e non si determinino 
contaminazioni. L’uso della risorsa infatti deve sempre essere accompagnata 
dalla consapevolezza che quando l’acqua viene rimessa in circolo non ha la 
medesima qualità di quando è stata prelevata; per la comunità ciò rappresenta 
un costo il cui pagamento deve porsi a carico di chi ha sfruttato in primis la 
risorsa e di chi l’ha immessa nuovamente nel sistema. 
I contratti di cessione dovranno essere redatti in forma scritta e notificati per 
l’approvazione 630all’Autorità di bacino competente e al Consorzio di 
appartenenza. La forma scritta è richiesta ad substantiam dal 
legislatore631essendo costitutiva del rapporto, all’interno del quale oltre ai dati 
dei contraenti saranno elencati anche gli impegni da parte del cedente di non 
utilizzare il quantitativo venduto oltre alla indicazione dell’uso che ne farà il 
cessionario unitamente alla determinazione della compensazione economica. 
Il contratto non deve necessariamente essere redatto per atto pubblico, bastan 
do all’uopo la forma scritta, essendo la registrazione nel Registro de la 
Propriedad meramente facoltativo. Una volta autorizzato dall’ 
amministrazione competente il contratto si può considerare pienamente 
efficace632. Merita un’accenno il fatto che, avendo le Comunità Autonome 
competenza in materia di agricoltura, alle stesse andrà notificato il contratto 
per la relativa approvazione una volta che sia stato pubblicato dal’Autorità di 
bacino e che allo stesso nessun controinteressato si sia opposto. 
L’autorizzazione da parte dell’Autorità di bacino competente fisserà sia il 
                                                
630 In caso di cessioni tra bacini diversi, l’autorizzazione deve essere concessa per legge oppure essere 
contenuta nel Piano di bacino nazionale. Si noti che in caso di silenzio nel rilascio dell’autorizzazione da parte 
dell’Autorità di bacino competente, l’autorizzazione si avrà per concessa (silenzio positivo, Ley 46/1999). 
631 art. 68.1 TRLA e art. 344.1 del RDPH 
632 Derecho de adquisicion preferente: L’amministrazione competente in sede di autorizzazione del 
contratto potrà riservare a se stessa il quantitativo dedotto al prezzo (compensacion) stabilito nel contratto 
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quantitativo da cedere che l’obbligo di installare un contatore oltre agli 
accorgimenti di natura ambientale che dovranno essere assunti.  
L’autorità di bacino una volta autorizzato il contratto deve procedere ad 
iscriverlo all’interno del cd. “Registro de Aguas”633 che secondo la 
giurisprudenza costituzionale634, è elemento essenziale del sistema della 
concessioni amministrative in materia di acque essendo uno strumento di 
garanzia delle stesse. Il Tribunale Costituzionale riconobbe altresì che le 
autorità dei bacini interregionali hanno facoltà di istituire un proprio registro 
con l’unico limite del rispetto della legislazione dello Stato in tema di opere 
pubbliche635. 
In ultima istanza consideriamo una particolare modalità di “scambio” dei 
diritti in parola attraverso i cd. “Centros de intercambios de derechos de uso 
de aguas”636. Siamo di fronte ad un vero e proprio centro di commercio di 
diritti interamente controllato dalla mano pubblica in quanto il soggetto 
offerente i diritti è il Centro ed i soggetti interessati all’acquisto dei diritti 
saranno maggiormente tutelati essendo svincolati dalla  volontà dell’offerente. 
Il Centro è costituito dall’Autorità di bacino su autorizzazione del Consiglio 
dei Ministri qualora ricorrano particolari condizioni di scarsità idrica637. Il 
Centro cosi costituito non ha personalità giuridica autonoma, è un organo 
amministrativo incardinato presso l’Autorità di bacino la quale costituisce 
centro di imputazione per l’attività del Centro, il quale acquista i diritti di uso 
tanto definitivi quanto temporanei, ovverosia limitati ad un periodo inferiore 
alla concessione da cui traggono legittimazione.  
Infine, il Decreto Reale n. 9/2006 autorizza i Centri a riservare alcuni diritti 
per finalità ambientali. Il Centro acquisisce così alcuni diritti che non cede a 
                                                
633 Art. 68 TRLA 
634 TC 29 novembre 1988 n. 227. Il Libro Blanco del Agua considera il Registro come mezzo di prova capace 
di garantire una protezione specifica a chi è iscritto. Libro Blanco..., p. 462 
635 art. 80 TRLA 
636 Si veda anche Navarro Caballero, T. M., El derecho de aguas en Canarias, RDA, 2008, p. 420. In particolar 
modo è interessante la nascita dei “mercados de aguas” e “comunidades de aguas” a Tenerife. 
637 Al momento sono costituiti i Centri presso le Autorità di bacino del Jucar, Segura, Guadiana y 
Guadalquivir. Le modalità e le funzioni che il Centro è chiamato a svolgere ricordano quelle della Banca 
dell’acqua creata in California durante la siccità del 1991 
  220
terzi trattenendoli per sè. Ciò significa che il mancato sfruttamento della quota 
idrica incorporata nel diritto non verrà prelevata a vantaggio dell’equilibrio 
ecologico del bacino interessato638. 
Attraverso l’istituto testè descritto si possono trasferire volumi idrici laddove 
ve ne sia bisogno attraverso uno strumento snello, semplice e veloce. La 
semplicità amministrativa connessa al trasferimento dei volumi non implica un 
maggior consumo che, quantitativamente parlando, rimane nel peggiore dei 
casi sempre uguale al massimo consentito attraverso le concessioni rilasciate. 
E’ uno strumento che parimenti risulta essere efficace contro la captazione 
abusiva di acque giacchè si rivela essere efficiente anche sotto il profilo 
economico consentendo, in alcuni casi, il riacquisto da parte 
dell’amministrazione di volumi idrici da immettere nell’ambiente.  
Non è uno strumento che possa considerarsi alternativo alla concessione di 
derivazione dal momento che occorre lo status di “usuario”, tuttavia appare 
essere in grado di ammortizzare i picchi di domanda bilanciando la crescita di 
istanze di revisione della concessioni. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                
638 Questa misura è stata presa appositamente per porre rimedio alla crisi del bacino dell’Alto Guadiana 
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Capitolo 4  Il diritto all’acqua 
 
4.1 Introduzione 
 
Il diritto all’acqua si inserisce all’interno di un plesso di garanzie indispensabili per 
assicurare un adeguato livello di vita ed in particolare è una delle condizioni 
essenziali per garantire la sopravvivenza. Il diritto all’acqua è intimamente legato al 
nucleo essenziale dei diritti alla salute, alla casa e ad un’ alimentazione adeguata il 
cui portato non può prescindere dagli altri diritti contenuti nella Carta 
Internazionale dei Diritti Umani come quello alla vita e alla dignità umana. 
 Nell’ambito del diritto internazionale639 il fondamento giuridico del diritto all’acqua 
è contenuto, tra gli altri640, negli articoli 11 e 12 del Patto Internazionale dei diritti 
economici, sociali e culturali del 16 dicembre 1966641 che legano il diritto all’acqua 
ad alcune condizioni minime di esistenza; in tal modo il diritto in parola diventa 
strumento per la realizzazione di queste garanzie indispensabili allo sviluppo della 
vita in condizioni minime di qualità. Il diritto internazionale generale o 
consuetudinario non riconosce il diritto umano all’acqua come un diritto a portata 
                                                
639 Salman, M.A.,  Mc Inerney-Lankford, S., The human roght of water, The world Bank, Washington D.C., 2004. Gli 
autori parlano del diritto all’acqua in termini di diritto “emergente”; M. Langford, The United Nations concept of water as 
a Human Right: a new paradigm for old problems? In Water Resources Development, 21, 2005, pp. 273 e ss. 
640 Il diritto all’acqua è stato oggetto di riconoscimento formale in una molteplicità di strumenti internazionali 
convenzionali e non. In particolare è necessario ricordare  
la III Convenzione di Ginevra  sul trattamento dei prigionieri di guerra del 1949 laddove si impone alle “Potenze”di 
garantire una “quantità sufficiente di acqua potabile” ai prigionieri (art. 26) e di fornire “acqua sufficiente per l’igiene 
personale quotidiana” (art. 29) 
la IV Convenzione di Ginevra sulla protezione della popolazione civile in tempo di guerra del 1949 laddove si 
prevede che alla popolazione dovesse essere somministrata “acqua …sufficiente per le necessità giornaliere 
il Protocollo addizionale alle Convenzioni di Ginevra del 12 agosto 1949 
il Protocollo sull’acqua e la salute alla Convenzione del 1992 sulla protezione e gli usi dei corsi d’acqua 
transfrontalieri e i laghi internazionali del 1999: si impone alle parti contraenti (art. 5) di “garantire alla 
popolazione…accesso all’acqua secondo criteri di adeguatezza ed equità sia sotto il profilo quantitativo che 
qualitativo” ; inoltre le Parti dovranno perseguire l’obiettivo di “accesso generalizzato all’acqua potabile per tutti”. 
La Convenzione Africana per la conservazione della natura e delle risorse naturali. Le parti contraenti si impegnano a 
garantire ai propri abitanti “un approvvigionamento continuo e sufficiente di acqua potabile, adottando le misure 
opportune” 
La Carta Europea delle risorse idriche (in sostituzione della Carta Europea dell’Acqua del 1968) adottata sotto forma 
di raccomandazione dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa del 17 ottobre 2001, prevede che “tutti gli 
individui hanno diritto a disporre di acqua sufficiente per soddisfare le proprie necessità essenziali” aggiungendo che 
“senza alcun pregiudizio al diritto summenzionato, l’erogazione di acqua rimarrà sottoposta al pagamento delle 
corrispondenti tariffe come conseguenza dell’utilizzo delle risorse” (art. 19) 
 
641 Ratificato il 15 settembre 1978 
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universale atteso che, nonostante la proliferazione di convenzioni internazionali in 
questo senso manca ancora l’elemento della diuturnitas che unitamente all’opinio iuris 
ac necessitatis consentono la formazione del diritto internazionale consuetudinario. 
Conseguentemente il diritto all’acqua esiste solo come diritto individuale e relativo 
nell’ambito dello strumento giuridico in cui si trova incorporato e con la portata 
che deriva dalla propria cogenza642.  
Tuttavia, perché il diritto in parola possa compiutamente realizzarsi in primo luogo 
occorre che la risorsa sia accessibile. 
Nel contesto del Patto, per accessibilità fisica si intende che l’acqua e le 
infrastrutture deputate alla sua gestione siano alla portata fisica di tutti i settori della 
popolazione. Si deve poter disporre di una disponibilità idrica sufficiente, salubre 
ed accettabile in ciascuna casa, istituzione educativa o luogo di lavoro o quanto 
meno nelle immediate vicinanze. E’ parimenti necessario che la risorsa sia 
economicamente accessibile ovverosia che il prezzo sia alla portata di tutti. I costi 
diretti e indiretti associati all’approvvigionamento idrico devono essere convenienti 
e tali da non pregiudicare l’esercizio degli altri diritti contenuti nel Patto643.  A 
questo proposito la Dichiarazione di Dublino del 1992 sull’Acqua e sullo Sviluppo 
Sostenibile ha introdotto il principio che l’acqua ha un valore economico diverso a 
seconda degli usi a cui la si destina e dovrebbe essere considerata come un bene 
economico.  
La Dichiarazione prosegue affermando, una volta di più, che è “essenziale 
riconoscere il diritto fondamentale di ogni essere umano ad avere accesso a risorse 
idriche idonee al consumo e ad un prezzo conveniente”.  
Tuttavia non può sfuggire che nei testi menzionati si parla di diritto a godere del 
bene senza tuttavia dire nulla circa la sua natura giuridica e non si affronta il 
                                                
642 McCaffrey, S.C., The Human Right to Water Revisite, in Brown Weiss, E., Boisson de Chazournes, L., e altri 
Water and International Economic Law, Oxford, 2004, p. 23 e ss. 
643 Il concetto di convenienza economica come condizione per il pacifico godimento degli altri diritti è di 
portata dirimente. La legge di modifica del TRLA n. 11/2005 introduce il concetto all’interno dell’ordinamento 
spagnolo prevedendo che l’Amministrazione competente “parametrerà le tariffe ai livelli di consumo, con la finalità 
di soddisfare le necessità basilari ad un prezzo conveniente e disincentivare i consumi eccessivi”. 
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problema della titolarità della risorsa, pubblica o privata644. Esiste certamente un 
diritto all’erogazione idrica, che sembra alludere non tanto ad un diritto dominicale 
sulla risorsa quanto ad una legittima pretesa che i poteri pubblici organizzino  il 
relativo servizio avente ad oggetto l’erogazione della risorsa645.  
Come si cercherà di mettere in luce nel prosieguo della trattazione il diritto 
all’acqua ha un’estensione concettuale che trascende la costruzione teorica 
dell’acqua come bene comune646. 
Proviamo a delineare gli elementi costitutivi che formano il contenuto del diritto 
all’acqua: l’accesso alla risorsa, qualità e quantità delle acque a disposizione e gli usi 
contenuti all’interno del diritto. 
 
4.1.1.  L’accesso alle risorsa 
 
Ovviamente questo primo elemento costituisce la premessa essenziale tenuto conto 
del carattere fondamentale che riveste l’acqua nel ciclo vitale. 
L’accessibilità è caratterizzata da due dimensioni distinte, fisica ed economica oltre 
al principio di non discriminazione che si può considerare trasversale ad entrambe. 
La Commissione istituita dalla Convenzione sui diritti economici, sociali e culturali 
di cui poc’anzi si parlava, descrive nella 15° Osservazione generale, ciascuno dei tre 
elementi segnalando che la dimensione fisica attiene alla disponibilità della risorsa 
in ciascuna casa o nelle immediate vicinanze, quella economica fa riferimento al 
prezzo a cui la risorsa deve essere resa disponibile, in particolare il prezzo deve 
essere fissato convenientemente ad un livello tale che non rappresenti una barriera 
al consumo umano né impedire l’esercizio di altri diritti sanciti dalla Convenzione. 
                                                
644 Considerata la formulazione del diritto in questione all’interno di strumenti di diritto internazionale e 
tenendo conto della molteplicità di formule che potrebbero essere utilizzate, tuttavia è bene riflettere sul tema della 
proprietà della risorsa, degli usi della risorsa medesima e della tutela dei terzi che vantano diritti a seguito di 
concessioni. 
645 Si consideri il “Water for poor Act” entrato in vigore il 30 novembre 2005 che da mandato all’Amministrazione 
americana di incrementare i suoi programmi di cooperazione con l’Africa sub sahariana, Asia e America Latina per il 
raggiungimento degli “obiettivi del Millennio” consentendo quindi di ridurre, entro il 2015, della metà coloro i quali 
no hanno accesso all’acqua potabile ed all’igiene. 
646 La relazione alla Ley de Aguas del 1866 riconosce che nonostante il diritto di proprietà che i privati vantavano 
sulle acque, veniva riconosciuto a tutti alla stregua di “diritto naturale” (derecho natural) la facoltà di attingere acqua per 
le necessità domestiche o abbeverare il bestiame…residuando in capo all’Amministrazione la regolamentazione degli 
usi secondo la salute, la morale o il pubblico decoro (buon costume, ndr) . 
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Infine il principio di non discriminazione, inteso come elemento di coesione, 
implica che tutti devono potervi accedere alle medesime condizioni. 
Questa interpretazione del concetto di accessibilità incide sull’estensione della sfera 
soggettiva legata diritto all’acqua  nel senso che la Convenzione non afferma il 
generale diritto a che ognuno usufruisca della distribuzione dell’acqua nel proprio 
domicilio gratuitamente bensì che tutti possano allacciarsi a reti esistenti nelle zone 
urbane (accessibilità sotto il profilo fisico) e che il costo connesso sia parametrato 
alla necessità che tutti debbano disporre di acqua (accessibilità economica)647. 
A prescindere dal fatto che la 15° Osservazione generale qualifica l’accessibilità 
fisica come fattore immutabile del diritto all’acqua e tale da dover essere soddisfatto in 
ogni circostanza tenuto conto della capacità di azione, nel caso concreto, dei 
rispettivi poteri pubblici. L’estensione del diritto all’acqua contiene anche l’obbligo 
in capo ai poteri pubblici di tenere in considerazione nella realizzazione delle 
infrastrutture di captazione, distribuzione e depurazione la concentrazione 
demografica e lo sviluppo economico dello Stato in questione. 
Quest’ultimo parametro condiziona il concetto di accessibilità fisica. Nei Paesi più 
sviluppati, per accessibilità fisica si intende la distribuzione domiciliare mentre in 
quelli con una minore capacità economica per abitante lo stesso requisito può 
essere soddisfatti prevedendo punti di distribuzioni collocati in quartieri o zone 
urbane che garantiscano la miglior fruizione648. A tacer d’altro, la condizione di 
fattore immutabile implica un livello minimo che deve essere osservato in ciascuna 
circostanza sia che si tratti di paesi economicamente in via di sviluppo, di 
insediamenti urbani o rurali etc. Questo livello minimo, essenziale, è fissato 
dall’OMS sia in relazione alla dimensione fisica che economica del concetto di 
accessibilità. 
Quest’ultima evidenzia un altro limite del contenuto del diritto all’acqua, il 
pagamento di un prezzo per l’approvvigionamento. Tuttavia il principio di non 
                                                
647 Gentilini, M., Le droit à l’eau en Afrique et en Europe, Academie de l’eau, 2005, p.7 
648 Questo è il meccanismo seguito da alcuni paesi come il Venezuela nel quale la “Legge quadro per la prestazione 
dei servizi di acqua potabile” (Gaceta Oficial nùm. 5.568 Extraordinario, de 31 de diciembre de 2001) fissa parametri 
dipendenti dal numero di abitanti interessati dal servizio. Si veda anche Scanlon, J., Cassar, A., Nemes, N., Water as a 
Human Right? , in atti del convegno 7th Internatinal Conference on Environmental Law, Law for a Green Planet Institute 
IUCN Environmental Law Programme, Sao Paolo, June 2-5, 2003,  pp. 2 e ss. 
  225 
discriminazione pone un correttivo da cui emerge il carattere relativo del diritto 
all’acqua. Tutti sono titolari del diritto che tuttavia presenta contenuto diverso a 
seconda del contesto economico e sociale di interesse in cui emerge. 
Infatti,  mentre coloro i quali hanno risorse economiche sufficienti, la titolarità del 
diritto non elimina l’obbligo di corrispondere il prezzo per la realizzazione del 
servizio; al contrario, per coloro in quali non hanno risorse sufficienti per far fronte 
al prezzo il contenuto del diritto si espande  fino a includere un trattamento di 
favore finalizzato a garantire l’accesso alla risorsa649. 
Il prezzo dell’acqua, come si vedrà nei prossimi paragrafi, pone non pochi 
problemi, anche di carattere costituzionale. Infatti se da un lato, la fissazione del 
prezzo è resa necessaria per la copertura dei costi legati al ciclo dell’acqua, da 
quell’altro deve essere tale da non svuotare il diritto della propria universalità. 
La partecipazione del settore privato al servizio idrico non è di per sé incompatibile 
con l’ idea di accessibilità che qui si è delineata; tale partecipazione al contrario 
presenta molti vantaggi come la disponibilità ad investire risorse significative per 
l’efficienza della rete che altrimenti non sarebbero facilmente reperibili nei bilanci 
pubblici. In ogni caso, la partecipazione del settore privato nel servizio idrico deve 
essere sottoposto alla stretta vigilanza dei poteri pubblici che devono anche 
preservare il carattere globale del servizio e, mediante meccanismi compensativi, 
consentire l’accesso all’acqua alle categorie più svantaggiate.  
Pertanto, dal punto di vista dell’accessibilità nella sua dimensione economica, il 
diritto all’acqua porta con sé anche l’obbligo da una parte in capo ai rispettivi 
titolari di contribuire al costo del servizio al fine di garantirne la continuità dello 
stesso  dall’altra in capo ai poteri pubblici di vigilare affinchè la copertura dei costi 
risponda agli obiettivi di coesione sociale e territoriale e, in particolare, a che il 
prezzo sia sempre compatibile con la capacità finanziaria dell’utente.  
 
 
 
                                                
649 McCaffrey, S.C., The Human Right to Water Revisite, in Brown Weiss, E., Boisson de Chazournes, L., e altri Water 
and International Economic Law, Oxford, 2004, p. 23 e ss. 
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4.1.2. I requisiti di qualità e quantità sufficiente 
 
Il secondo elemento caratterizzante il diritto all’acqua riguarda le condizioni 
qualitative e quantitative che la risorsa deve possedere per poter validamente 
soddisfare il diritto. Per quanto concerne la qualità della risorsa  si segnale che deve 
trattarsi di acqua salubre ed idonea all’uso che se ne debba fare. In altre parole non 
si richiede la potabilità dell’acqua ma che questa sia astrattamente idonea all’uso che 
se ne intende fare650.  
L’altro aspetto a cui ci si riferisce attiene alla quantità che, come rilevato dalla 
Commissione per i diritti umani delle Nazioni Unite, deve essere tale da soddisfare 
le necessità vitali651. Il riferimento alle necessità vitali o basiche, che peraltro 
vengono ripetute in altri testi a partire dalla Dichiarazione della Conferenza di Mar 
de Plata  del 1977, si collega poi al terzo elemento distintivo del diritto in parola che 
si esaminerà nel prossimo paragrafo e cioè agli usi delle acque inclusi  nel contenuto 
del diritto. In particolar modo si ribadisce che i quantitativi di acqua devono essere 
sufficienti per gli usi personali e domestici652. 
 
4.1.3 Gli usi ricompresi all’interno del diritto all’acqua 
 
Il terzo elemento distintivo del diritto di cui si discute riguarda gli usi ammessi. 
Come vedremo nei paragrafi seguenti, il diritto all’acqua non garantisce la 
disponibilità della risorsa per fini industriali, agricoli e commerciali,  bensì, 
coerentemente con la sua funzione, per le necessità vitali. Come autorevole dottrina 
                                                
650 Si veda Smets, H., Le droit à l’eau dans la legislations nationals, Academie de l’eau, ottobre 2005, p.5. L’autore segnala 
che l’acqua deve essere idonea all’uso per l’igiene personale ed una parte di questa anche potabile e cioè priva di  
sostanze pericolose per la salute. 
651 Rapporto finale di El Hadji Guissè, Relationship between the enjoyment of economic, social and cultural rights 
and the promotion of the realization of the right  to drinking water supply and sanitation, E/CN.4/Sub.2/2004/20,  
de 14 julio de 2004. 
652 Coerentemente con ciò la quantità di acqua che si considera sufficiente per soddisfare il diritto secondo i contorni 
che si stanno delineando, è pari a 3 litri giornalieri per la sopravvivenza mentre per poter raggiungere livelli minimi 
compatibili con la protezione della salute la quantità sale a 50 litri per persona al giorno suddivisi secondo le gli 
impieghi principali:bere, lavarsi, preparazioni alimentari. A tal proposito si veda anche Gleik, P., Basic water 
requirements for human activities: meeting basic needs, in Water Internacional, vol. 21, pp.83 e ss. 
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anglosassone ha avuto modo di affermare653 il diritto all’acqua è circoscritto 
all’acqua per la vita in ciò ricomprendendo gli usi domestici essenziali senza con ciò 
indicare un quantitativo minimo. 
La determinazione del diritto all’acqua come limitato a certi usi è preordinato a 
definire chi sono i titolari del diritto, segnalando che si tratta di una titolarità 
individuale che corrisponde alla persona in quanto tale e che altra dottrina ha 
definito come acqua della famiglie 654con ciò escludendo espressamente tutti gli usi 
commerciali, industriali e agricoli. La limitazione del contenuto del diritto all’acqua 
solamente a certi usi non significa che l’acqua non possa essere utilizzata per altre 
finalità, solamente che queste ultime non troveranno protezione nel diritto 
medesimo. 
In altre parole, non si può invocare la tutela riconosciuta al diritto all’acqua quando 
la finalità della protezione riguarda necessità non previste dal contenuto del diritto 
medesimo. Tra gli usi non ricompresi ci sono quelli industriali e la produzione di 
energia elettrica nonostante il rilievo che assume nel garantire un adeguato livello di 
vita ai cittadini. Il medesimo ragionamento può essere sviluppato per gli usi agricoli 
che non sono ricompresi all’interno del diritto atteso che, secondo calcoli 
dell’OMS, la quantità di acqua necessaria per sfamare un individuo con prodotti 
agricoli è tale da compromettere la disponibilità di acqua per la sopravvivenza così 
come individuate nei paragrafi superiori655. 
Logico corollario di una costruzione teorica siffatta è la sistematizzazione 
gerarchica degli usi suddetti secondo un ordine di priorità al fine di garantire il 
rispetto del diritto. Coerentemente con ciò, l’art. 10 della Convenzione di New 
York del 1997 sul diritto dei corsi d’acqua internazionali per finalità diverse dalla 
navigazione,  precisa che “i possibili conflitti tra i diversi usi dei corsi d’acqua 
                                                
653 Smets, H., Le droit à l’eau dans la legislations nationals, op. cit. p.7 e ss. 
654 Herrero de la Fuente, A. A., El derecho al agua en el orden internacional, in El Derecho Internacional: Normas, hechos 
y valores. Liber amicorum José Antonio Pastor Ridruejo, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho, 
Universidad Complutense de Madrid, Madrid,  2005, pp. 385 e ss. 
655 Tuttavia non mancano coloro i quali ritengono che l’acqua per la produzione agricola sia in un certo senso da 
ricomprendere all’interno del diritto. Cfr. Smets, H., Reconnaissance et mise en ouvre du droit à l’eau, in Revue Trimestrielle 
des Droits de l’Homme, 13eme année, 52, 2002, p. 837 
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dovranno risolversi facendo riferimento ai diversi criteri e tenendo in debito conto 
la soddisfazione delle necessità vitali dell’uomo”. 
La necessità di graduare gli usi per soddisfare le necessità imprescindibili dell’uomo 
implica l’obbligo dello Stato a recepire il relativo principio all’interno 
dell’ordinamento al fine di salvaguardare il rispetto  del diritto. 
Gli obblighi in capo allo Stato possono definirsi a geometria variabile essendo 
modulati sulle specifiche condizioni economico-sociali dello Stato in questione. 
Il Comitato dei Diritti economici, sociali e culturali656 osserva che ciascuna Parte 
contraente è obbligato a garantire livelli minimi “essenziali” per ciascun diritto 
preso in considerazione dalla Convenzione. Il nucleo dell’obbligo espresso poc’anzi 
risiede nella determinazione del minimo livello essenziale delle prestazioni rese 
all’individuo tali per cui il diritto può dirsi soddisfatto. Nel caso in cui una parte 
non irrilevante della popolazione versi in uno stato di carenza alimentare, igienico-
sanitaria o abitativa, prima face quello Stato  non sta violando gli obblighi assunti. 
Infatti se la Convenzione fosse applicata nel senso di non stabilire detto livello 
minimo essenziale, tale da prescindere dalla situazione specifica, verrebbe 
certamente meno la sua stessa ragione di essere e pertanto sarebbe inutiliter data. 
Infatti affinchè lo Stato in questione possa legittimamente addurre giustificazioni 
per la violazione delle norme pattizie rinviando a mancanza di risorse disponibili 
deve dimostrare di aver utilizzato tutto quanto aveva a disposizione per soddisfare 
dette condizioni minime657.  
Pertanto lo Stato potrà legittimamente liberarsi dell’obbligazione solamente 
dimostrando di aver utilizzato il massimo delle risorse disponibili ed in caso queste 
siano insufficienti dovrà comunque dimostrare lo sforzo continuo per realizzare 
quanto necessario nell’interesse degli strati della popolazione più esposti a 
rischio658. Inoltre, tale attività dovrà svolgersi con tutti i mezzi appropriati facendo anche 
ricorso a misure legislative . E’ evidente che la Convenzione lungi dall’ imporre 
                                                
656 III Osservazione generale 
657 Si veda in proposito Alvarez, I., The right to water as a human right,  Fundacion Centro de Derechos Humanos y 
Ambiente, 2000, p.4 e ss. e Mayer, O., Deutsches Vernwaltungsrecht, Duncker und Humblot, Berlino, 1929 
658 Art. 2 c.1 della Convenzione . Si veda anche OMS, La evaluacion mundial del abastecimiento de agua y el 
saneamiento en 2000, Ginevra  
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obbligazioni di risultato, tuttavia fissa stringenti criteri di condotta finalizzati al 
risultato. In altre parole, la circostanza che il risultato auspicato non sia 
immediatamente esigibile non libera gli Stati dall’obbligo di spiegare tutti i mezzi 
possibili e necessari al progressivo raggiungimento di detto risultato659. 
Conformemente a ciò, deve distinguersi tra l’incapacità o l’impossibilità 
momentanea di uno Stato a conformarsi agli obblighi pattizi e la reticenza. Con 
riferimento ai paesi meno sviluppati, l’incapacità di raggiungere ipso facto gli obiettivi 
non significa certo che si stanno violando gli obblighi660; tuttavia la violazione esiste 
quando pur non avendo mezzi adeguati, lo Stato in discorso non è disposto ad 
utilizzare al massimo le risorse di cui dispone per rendere effettivo il diritto all’acqua661.  
Ricapitolando si può affermare che il diritto all’acqua è: 
1) Un diritto umano facente parte del patrimonio giuridico individuale di 
ciascuno. 
2) E’ esercitabile nei confronti dello Stato. 
3) Ha il proprio fondamento in una Convenzione internazionale che sebbene 
non lo proclami specificamente,  se ne può giuridicamente dedurre 
l’esistenza sulla base anche del fascio di diritti proclamati da altre 
Convenzioni internazionali sui diritti umani. 
4) Si tratta della previsione di un quantitativo di acqua sufficiente non solo in 
termini di quantità ma anche di qualità. 
5) Il diritto all’acqua si compone quindi non solo dell’approvvigionamento 
idrico bensì anche dei servizi per il trattamento delle acque reflue 
                                                
659 artt. 11.1 e 12.1 della Convenzione 
660 Il Comitato per i diritti economici, sociali e culturali ha fissato alcuni obblighi essenziali che sostanziano il diritto 
all’acqua: 
assicurare il diritto di accesso all’acqua ed ai servizi su una base non discriminatoria 
assicurare l’accesso fisico all’acqua 
garantire la sicurezza personale nell’accesso all’acqua 
assicurare la equa distribuzione dei servizi idrici 
adottare e dare esecuzione sulla base di un processo trasparente e partecipativo, una strategia nazionale riguardante 
l’acqua e un piano di azione diretto alla popolazione nella sua interezza 
monitorare l’estensione della realizzazione del diritto all’acqua 
adottare programmi di erogazione di acqua a basso costo per gli strati più vulnerabili della popolazione 
adottare misure per prevenire, curare e controllare le malattie legate all’acqua 
661 In ciò che si è detto risiede il concetto stesso di diligenza 
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6) Il diritto all’acqua implica alcune determinate obbligazioni degli Stati in 
relazione ai propri cittadini ma anche in relazione ad altri Stati (ed ai 
rispettivi cittadini)662   
7) I meccanismi di protezione del diritto all’acqua sono quelli propri di ciascun 
strumento giuridico che lo contempli. Al momento non è un diritto la cui 
violazione sia ricorribile con ricorso giurisdizionale663 
 
4.2 Il concetto di bene comune e diritto all’acqua nell’ordinamento spagnolo 
 
Per inquadrare correttamente il tema di cui si discute occorre analizzare 
concretamente se esiste, storicamente, una relazione tra gli usi comuni e il diritto 
all’acqua. Gli usi domestici hanno certamente accompagnato sin dall’inizio la vita 
dell’uomo e solo di recente hanno trovato una propria disciplina positiva664. 
All’epoca certamente la pressione demografica sulle risorse idriche era 
sensibilmente più contenuta rispetto ad oggi665 ed il conseguente impatto 
ambientale era anch’esso modesto. Oggi, l’incremento del consumo delle risorse 
non è lineare con la crescita della popolazione ma deve considerare anche ulteriori 
usi a cui l’acqua è destinata e che erano sconosciuti fino alla fine del XIX secolo, 
ovverosia nuove attività industriali, sviluppo urbanistico molto spesso 
incontrollato666, incremento delle coltivazioni irrigue, tutte le attività economiche 
legate all’acqua. A ciò deve parimenti aggiungersi il danno ambientale indotto dalla 
contaminazione prodotta dagli usi appena passati in rassegna. Questa riflessione 
consente di trarre una prima conclusione. Gli usi domestici previsti dalla 
legislazione ottocentesca non sono quelli dei giorni nostri sia sotto il profilo 
qualitativo che quantitativo. Ciò che in passato era considerato come l’esercizio di 
                                                
662 E’ questo il caso dei bacini compartiti nei quali i trattati di internazionale sulla gestione delle acque implicano 
obblighi reciproci tra gli Stati, e per quanto concerne i livelli minimi di cui si parla anche tra Stato e cittadini. 
663 Al momento non sono disponibili pronunce giurisprudenziali che riconoscano l’effettività di questo diritto. E’ 
tuttavia evidente l’orientamento che riconosce la prevalenza dell’uso umano umano sugli altri usi.  
664 Il primo esempio lo si rinviene nella Ley de Aguas del 1866 
665 Si stima che nel 1866 la popolazione mondiale fosse pari a 1,5 miliardi con una domanda idrica pari a 500 
Kilometri cubi all’anno. Oggi, la domanda, pur sottostimata è pari a 2000 Kilometri cubi  
666 E’ opportuno ricordare che la prima legge urbanistica in Italia è del 1942 
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libertà individuali innate dell’uomo oggi è considerato un diritto riconosciuto dalla 
Comunità internazionale ed inserito nelle Costituzioni di molti Stati667 . 
Risulta quindi che il diritto all’acqua si manifesta come un diritto di portata più 
ampia anche in termini di contenuto di quanto non lo fossero le previsioni circa 
l’uso comune dell’acqua. Titolari del diritto all’acqua non sono solo gli individui 
singolarmente considerati ma ne risultano  anche comunità, gruppi o popolazioni 
indigene e si discute se la titolarità del diritto possa essere estesa anche a favore di 
Regioni, Comuni e Province specialmente quando vengono considerati i bacini 
confinanti o limitrofi da cui derivare acque da destinare ad altri bacini interni668. 
Una delle ragioni dello scarso interesse che il tema ha suscitato nella dottrina 
spagnola è dovuto alla convinzione che la natura di bene comune delle acque 
equivalesse o comunque comprendesse il concetto di diritto all’acqua.  
In effetti la questione dell’uso, sia questo comune o in forza di provvedimento 
amministrativo, è di grande importanza per la comprensione della natura dei beni 
pubblici ed in particolar modo per quanto concerne il regime giuridico delle acque. 
Originariamente i beni demaniali erano tali in quanto erano preordinati ad un uso 
pubblico degli stessi, tale orientamento è peraltro quello recepito all’interno della 
Ley de Aguas del 1866 e 1879. 
È stato con l’inserimento dell’art. 339 del Codice Civile del (1888-1889) riguardante 
i beni demaniali destinati ad un uso pubblico che si è potuto sciogliere il legame tra 
demanio e uso pubblico introducendo nel panorama giuridico il concetto di 
servizio. 
La Ley de Aguas del 1866 e 1879 delinea il concetto di uso comune nel 
riconoscimento di un diritto soggettivo di tutti al soddisfacimento  di certe esigenze 
legate alla vita quotidiana. In particolare i diritto è di “tutti” e ciò sarà interpretato 
tanto nella dottrina spagnola quanto in quella straniera 669nel senso dell’intera 
                                                
667 Da ultimo l’Equador ha inserito all’interno della propria Costituzione il riconoscimento del diritto all’acqua inteso 
come diritto fondamentale dell’uomo 
668 Ciò implica anche la soluzione di potenziali conflitti di carattere costituzionale tra i diversi enti territoriali. Si veda 
anche Mathus Escorihuela, M., El Derecho al agua en el Derecho Argentino, in  Embid Irujo, A., (a cura di) El Derecho al 
Agua , Aranzadi, Navarra, 2006, p. 242 
669 Otto Mayer ritiene che il diritto all’uso comune dei beni demaniali appartiene a tutti gli individui in quanto tali e il 
nuovo ordinamento giuridico (quello conseguentemente alla proclamazione dello Stato di diritto) assume rilevanza 
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comunità. E’ un diritto della persona a prescindere dalla nazionalità o da qualsiasi 
altra caratteristica o riferimento. Per questo alcuni parleranno di diritto “pubblico” 
sulle acque o anche di diritto “naturale” all’uso della risorsa, in un’ accezione ripresa 
anche dalla giurisprudenza del Tribunale Supremo670. Con ogni probabilità il 
Tribunale Supremo utilizza l’espressione “diritto naturale” senza con ciò fare 
riferimento alla teoria dei diritti naturali, bensì al concetto di “naturale” inteso come 
usuale, abituale  tipico degli usi comuni sul demanio idrico. Merita sottolineare 
come le acque a cui si fa riferimento sono solamente quelle superficiali per le quali 
è possibile la captazione per necessità legate alla vita quotidiana; per quelle 
sotterranee, al contrario, atteso che queste ultime sono suscettibili di proprietà 
privata, giuridicamente non avrebbe  senso parlare di uso comune.  
L’uso comune e la propria regolamentazione normativa non coincide, o meglio è 
radicalmente diverso dal concetto di diritto all’acqua ed in nessun modo può essere 
identificato con quest’ultimo né per quanto riguarda la portata semantica né per le 
conseguenze che implica. Il diritto all’acqua sul piano internazionale è 
esclusivamente riferito all’uso personale e domestico rimanendo estraneo da ogni 
considerazione di tipo economico o produttivo. Il diritto all’acqua assume 
significato e connotazione in contesti caratterizzati da profondo degrado umano e 
dove le condizioni di vita rendono eccezionalmente attuale l’elaborazione di un 
principio che nei paesi cd. occidentali potrebbe apparire interessante unicamente 
sotto un profilo accademico. 
Nella formulazione attuale del TRLA non è possibile rinvenire alcuna affermazione 
che indichi la permanenza nell’ordinamento spagnolo di un diritto all’acqua, 
nemmeno nella formulazione della Ley de Aguas del 1886/1889 come diritto 
“naturale”, tuttavia ciò non significa che manchi del tutto. La legge n. 11/2005 ha 
aggiunto l’art. 111 bis alla formulazione originaria  introducendo per la prima volta 
un riferimento economico da cui partire nell’elaborazione giuridica del diritto 
all’acqua. 
                                                
configurando questa posizione soggettiva in termini di “libertà” non sottoposta ad altre limitazioni se non quelle 
previste dalla legge. 
670 Sentenza del Tribunal Supremo del del 15 aprile 1981 
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Per dare concretezza al possibile contenuto del diritto all’acqua così come 
riscontrabile nel diritto positivo, diremo che quest’ultimo è incompatibile con gli 
usi esclusivi. Questi ultimi, nella tradizione del diritto spagnolo, possono 
conseguirsi unicamente attraverso forme esplicite di per sé radicalmente 
incompatibili con l’affermazioni circa l’esistenza di diritti soggettivi da cui ricavare 
la titolarità di un diritto in materia di acqua o qualsiasi altro bene demaniale. 
Essendo scomparsa dalla Ley de Aguas ogni riferimento all’usucapione dei beni del 
demanio idrico, l’unico strumento che l’ordinamento giuridico consente per 
acquisire diritti all’uso esclusivo delle acque è tramite la concessione oppure per 
diretta previsione di legge. In quest’ultimo caso671 una disposizione successiva 
potrebbe privare del diritto di prelievo senza che per questo si possa avanzare 
pretese indennitarie di sorta.  
D’altro canto, la concessione amministrativa intesa come provvedimento che 
necessita di accettazione o come contratto, rappresenta l’esempio più evidente di 
riconoscimento di un diritto per il quale non può esistere alcuna pretesa 
giuridicamente tutelabile. L’art. 59 del TRLA sancisce che il rilascio di una 
concessione è discrezionale e deve avvenire conformemente alla legge ed alle 
previsioni del Piano di distretto  (Plan Hidrologico). Non c’è quindi diritto all’acqua 
che si possa radicare in presenza di usi esclusivi, che rappresentano gli utilizzi 
economicamente più redditizi in agricoltura, nelle attività industriali e ricreative, etc. 
In nessun modo quindi si potrà richiedere all’Amministrazione il rilascio di una 
concessione amministrativa per la realizzazione di un’attività economica facendo 
leva sull’esistenza del diritto all’acqua. Infatti, sia per quanto già visto a proposito 
del diritto internazionale che per quanto fin qui detto con riferimento all’uso del 
demanio idrico nel diritto spagnolo la pretesa circa l’utilizzo esclusivo delle risorse 
non può fondarsi sul contenuto del diritto all’acqua che, in quanto consustanziale 
all’idea stessa di vita, rimane circoscritto alla dimensione personale del singolo in 
misura tale da soddisfarne le necessità primarie, non certo l’iniziativa economica. 
 
                                                
671 Si veda per esempio il caso dell’art. 54.2 del TRLA che consente ai proprietari di aziende agricole di utilizzare fino 
a 7000 metri cubi derivandoli da sorgenti situate all’interno dell’azienda o tramite pozzi sotterranei. 
  234
4.3 L’inesistenza del diritto al trasferimento di risorse idriche tra bacini  
 
Come si è cercato di porre in rilievo il diritto all’acqua non è un diritto soggettivo 
autonomamente tutelabile, si sostanzia nell’obbligo in capo allo Stato di predisporre 
le risorse necessarie affinchè tutti abbiano accesso alle risorse idriche ed essendo 
finalizzato a garantire la minima disponibilità vitale di acqua non può essere 
invocato in generale per finalità economiche.  
Di particolare interesse risulta ora l’ approfondimento di una questione dibattuta 
nella dottrina spagnola e cioè se esista un diritto al trasferimento o se questo sia il 
risultato di un procedimento amministrativo caratterizzato eminentemente da 
discrezionalità tecnica. 
La disciplina concernente i trasferimenti che li vede come frutto della decisione del 
Legislatore ha come conseguenza molto importante che non esiste un diritto 
soggettivo a questi ultimi di cui possano essere titolari le persone fisiche o 
giuridiche né i territori potenzialmente beneficiari, tantomeno le istituzioni che li 
rappresentano672. La decisione di procedere al travaso e quindi al trasferimento di 
volumi concerne la discrezionalità del Legislatore, i diritti eventualmente che 
potranno essere esercitati sui volumi trasferiti potranno essere acquisiti 
successivamente basandosi sulla disciplina dettata per l’utilizzazione delle acque, 
ovverosia tramite concessione. In nessun caso tali diritti potranno farsi discendere 
dalla LPHN in quanto solo questa dispone il trasferimento, non già la destinazione 
delle risorse673.  
E’ evidente che una volta approvata la previsione di travaso all’interno del PHN 
esiste un obbligo giuridico di realizzarla e ciò non implica certamente il sorgere di 
diritti od aspettative giuridicamente tutelate. 
                                                
672 Ex multis sentenza del Tribunal Supremo 16 maggio 2003 e 25 novembre 2002  
673 In piena coerenza con la natura normativa dei travasi, l’art. 40 del TRLA espressamente dispone che “ i piani 
idrologici non fanno sorgere di per sé diritti in capo a privati o enti”. 
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Questione diversa è certamente la possibilità di pretese patrimoniali a titolo di 
indennizzo da far valere in caso di inerzia delle amministrazioni coinvolte nella 
realizzazione effettiva del travaso674.  
Conseguentemente il trasferimento non è una concessione675bensì il presupposto 
giuridico sulla base del quale rilasciare il titolo concessorio all’interno del bacino 
ricevente. Le concessioni che si rilasciano con riferimento alle acque oggetto di 
travaso rimangono soggette alla Ley de Aguas e alle condizioni specifiche ivi 
previste. Come si è affermato nel capitolo precedente, non si può far valere un 
diritto soggettivo al rilascio di una concessione atteso che quest’ultima è 
discrezionale sotto il profilo tecnico676 ciò consentendo all’ Amministrazione di 
imporre la clausole accessorie che ritenga più opportune. 
Infatti, con riferimento al travaso Tajo-Segura è legge n. 21/1971 che costituisce il 
fondamento giuridico677 per il rilascio delle concessioni678, gli usuarios non sono 
comunque titolari di un diritto ex lege sulle acque oggetto di travaso in quanto è la 
stessa legge che esige il rilascio del titolo e conseguentemente non può ritenersi essa 
stessa con feritrice di diritti. 
Una nota sentenza del Tribunal Supremo679 afferma che la legge in parola consente 
un trasferimento massimo annuale pari a 600Hm3 dal bacino del Tajo a quello del 
Segura ma non radica alcun diritto soggettivo agli usuarios ad ottenere tale quantità 
                                                
674 In questo caso il Governo o l’ Amministrazione di bacino a seconda della rispettiva competenza. Il ricorso contro 
l’inerzia è regolato nell’art. 29 c.1 della Ley de Jurisdiccion contencioso-administrativa n. 29/1998 (LJ) ed in principio 
non parrebbe esperibile dal momento che mancano i requisiti previsti da detto articolo e cioè che dall’approvazione 
del PHN non deriverebbero alcun diritto a prestazioni concrete in favore di persone determinate. A parere di 
autorevole dottrina ciò non osta alla possibilità di far valere la responsabilità patrimoniale per i danni e i pregiudizi 
subiti a seguito dell’inerzia. Embid Irujo, A., Transferencias de recursos hidraulicos, in Embid Irujo, A., (a cura di) 
Diccionario de derechos de aguas, Iustel, Madrid, 2007, p. 928 
Artículo 29 (LJ).  
1. Cuando la Administración… esté obligada a realizar una prestación concreta en favor de una o varias 
personas determinadas, quienes tuvieran derecho a ella pueden reclamar de la Administración el cumplimiento de 
dicha obligación. Si en el plazo de tres meses desde la fecha de la reclamación, la Administración no hubiera dado 
cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un acuerdo con los interesados, éstos pueden deducir recurso 
contencioso-administrativo contra la inactividad de la Administración. 
 
675 Anche se nel passato si sia cercato di argomentare in questo senso. Cfr. Embid Irujo, A., Trasferencias…, op. cit., p. 
929 
676 Art. 59 c.4 TRLA 
677 Fanlo Loras, A., El trasvase Tajo-Segura y su instrumentacion juridica, Civitas, 2008, p. 38 e dello stesso autore La 
ordenacion juridica del trasvase Tajo-Segura, Murcia, 2008 
678 Gallego Corcoles, I., Regimen Juridico de los Trasvases, Thomson Reuters, Madrid, 2009, p. 136 
679 RJ 2003, 4057 
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che comunque rimane condizionata alla presenza di eccedenza idrica oltre il limite 
fissato dalla legge che dispone il travaso680. 
Con ogni evidenza, il diritto all’acqua non è azionabile per sollecitare un travaso di 
volumi da un bacino ad un altro in quanto perché fosse astrattamente configurabile 
la popolazione interessata dovrebbe riversare in una situazione di criticità tale da 
non consentire nessun altra opzione. In generale sulle acque oggetto di travaso non 
possono essere avanzate pretese meritevoli di tutela dal momento che la decisione, 
che spetta al Legislatore, si colloca in un momento antecedente la nascita dei diritti 
in parola e solo successivamente in sede di ripartizione delle acque cd. excedentarias 
potranno essere assunte determinazioni amministrative circa il rilascio e/o rinnovo 
di concessioni. Pertanto, il diritto allo sfruttamento della risorsa nasce solamente a 
seguito  del rilascio della concessione. 
Il diritto del concessionario e il diritto umano all’acqua sono quindi strutturalmente 
diversi sotto il profilo soggettivo,  contenutistico,  della tutela e della finalità. 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                
680 Sul concetto di eccedenza (aguas excedentarias) si rimanda alla III disposizione addizionale della legge 10/2001 
(LPHN) che dispone la necessità, per poter realizzare travasi al Segura,  che la riserva d’acqua nei bacini di 
Entrepeñas  e Buendia sia complessivamente pari almeno a 240 Hm3 . A partire da questo livello le acque possono 
essere considerate in eccedenza e pertanto assogettabili a travaso che, tuttavia, comunque non fonda alcun diritto a 
che effettivamente venga realizzato ma significa solamente che gli organi competenti possono adottare la decisione di 
procedere al travaso medesimo (Sentenza del Tribunal Supremo 14 aprile 2011). Il Tribunal Supremo è stato anche 
chiamato a pronunciarsi su un ricorso (n. 629/2011) presentato dalla Asociacion dei comuni che si affacciano sui 
bacini di Entrepreñas e Buendia contro l’Accordo del Consiglio dei Ministri del 24 ottobre 2008 di autorizzazione al 
travaso che doveva essere oggetto di valutazione di impatto ambientale. Il Tribunal Supremo rigetta il ricorso 
sull’assunto che la normativa sulla valutazione di impatto ambientale compete all’amministrazione che realizza o 
autorizza il progetto dell’opera: la decisione di travaso assunta con delibera del Consiglio dei Ministri non è un 
progetto bensì un mero trasferimento di volumi d’acqua e in quanto tale non soggetto a VAS. Dello stasso avviso 
anche la STS 20 maggio 2008. 
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CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS 
 
 
En la perspectiva indicada se tendría que  reflexionar sobre algunos esquemas 
conceptuales propuestos por  la teoría del dominio público hidraulico. 
Una primera indicación resulta contenida en la proposición de la doctrina más 
destacada por la que el destino del dominio público dependería de la naturaleza de 
las cosas y no de actos  arbitrarios del gobierno. 
Esta idea, una vez desconectada de la absorbente identificación entre destino y uso 
público, lleva  la valoración jurídica de las elecciones relativas a los usos del 
dominio público a concentrarse  sobre la naturaleza  de los bienes mismos, 
respecto a la cual,  parece arbitrario cualquier acto de gobierno que no tenga en 
cuenta la propensión intrínseca a la realidad respecto a los objetivos de interés 
general que vinculan la decisión. 
En otros términos, dado un objetivo de interés general, el control  de su respeto 
por parte de la elección pública debería basarse en la valoración de las 
consecuencias que esa podría producir. 
Por lo demás, respecto a una legislación que se propone objetivos concretos 
inmediatos de política económica y social, como aquella relativa al uso del dominio 
público, el control de la idoneidad de los medios seleccionados para lograr el 
resultado deseado debería estar dentro de la normalidad. 
En cambio sucede que el legislador saca a la luz modelos desastrosos sin ninguna 
memoria de lo acaecido en pasado.  
Una segunda indicación proviene de la definición de Ranelletti del dominio público 
como bienes puestos por los entes públicos a disposición de la sociedad. Esta 
construcción, como se ha visto, considera la colectividad como destinataria de los  
bienes, pero afirma que el interés de la colectividad puede ser satisfecho incluso por 
el uso de pocos. 
La intrínseca  sociabilidad del dominio público destacada por esta reflexión lleva  la 
consideración jurídica a investigar cuáles son las necesidades colectivas, 
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históricamente variables como subraya Ranelletti, que justifican cada vez el uso 
especial del bien  y para los cuales el beneficio de los individuos puede estar 
contenido en el concepto del bien al servicio de la sociedad. 
La razón por la que es útil empezar hoy tal planteamiento  está representada por el 
hecho de que esa indica, haciendo referencia al interés de la sociedad en su 
totalidad, la justa dimensión del horizonte  en el que desarrollar todo tipo de 
consideración crítica sobre las elecciones llevadas a cabo por el legislador y por la 
administración pública en tema de usos de los bienes de  dominio público. 
Una tercera indicación deriva de la formulación de Sandulli por la que los bienes de 
dominio público expresan obviamente su propia función, sirviendo al interés 
público de diferentes formas, según su naturaleza. 
Esta idea implica que las elecciones llevadas a cabo por el poder público en el tema 
que nos ocupa se tiene que encontrar la correspondencia en los caracteres 
intrínsecos del bien, es decir, en las oportunidades que el bien ofrece respecto al 
interés público al que debe servir (salvaguardada la necesidad de interpretar el 
interés público como el interés general de la sociedad según lo arriba indicado). 
La utilidad de estas indicaciones se puede apreciar sobre todo en el momento en el 
que se plantea el problema del sindicato jurisdiccional sobre las elecciones 
concretamente llevadas a cabo  por la administración mediante actos de concesión. 
Respecto a estas elecciones, en el tercer capítulo se ha podido dar solo una 
ejemplificación, que se espera significativa, de los modos en los que la idea de la 
naturaleza pública del agua se hace relevante para la investigación de criterios 
jurídicos aptos para vincular elecciones cuya politicidad resulta absorbente. El 
problema específico de la jurisprudencia, de hecho, es el de localizar los principios 
que presiden cada elección llevada a cabo por la administración. 
Considerando el tema de la presente investigación, se ha considerado útil 
concentrar el análisis sobre los casos en los que estuviera en juego, directa o 
indirectamente, las relaciones entre el interés individual inmediatamente satisfecho 
por la concesión y los intereses generales cuya elección debe ser preexistente. 
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En este campo, no se puede llegar a conclusiones unívocas. Sin embargo, se puede 
observar una estructura común de algunos problemas recurrentes, que se presentan 
por tipos de bienes diferentes y también a distancia de tiempo los unos de los otros, 
pero que se remiten a un ámbito temático de carácter general. 
Para este tipo de problemas, el tema de los derechos en cuestión en materia de 
aguas ha representado, a parecer del que escribe, una ocasión de experimentación 
importante. Esto porque el debate en materia se ha centrado en la tensión entre 
intereses especiales e intereses generales relacionados con el uso del dominio 
público. 
Querria sacar a la luz una sentencias, aunque antiguas,  que tienen mucho sentido 
tambien en nuestros dias. 
Hay una sentencia del Tribunal Supremo de Palermo en la que se afirma que no se 
ve cómo puede justificarse que la administración haga prevalecer con la nueva 
concesión el interés especial de un privado contra el interés especial de otro 
privado, que goza del bien por antiguo derecho. Pero el interés de ese privado 
había conseguido que el curso de agua se transformara en una ciénaga malárica, 
mientras con las nuevas concesiones la administración trataba de desarrollar el 
cultivo de los cítricos. 
Al contrario, la sentencia del Tribunal Supremo de Turín, que reconocía la 
imprescriptibilidad de las aguas municipales, afirmaba que estas aguas, en cuanto 
destinadas al riego, son de uso público ya que satisfacen una necesidad colectiva. 
Por tanto el Municipio se ha visto reconocido en primer lugar, respecto al Estado, 
como poder público regulador de los usos de las aguas, porque en la actividad del 
Municipio la jurisprudencia reconocía con mayor inmediatez esa puesta a disposición 
de la sociedad en que se lleva a cabo el carácter público del bien, pese a la verdadera 
esencia de los usos a los que el bien mismo viene concretamente destinado. 
Además, el Tribunal Supremo de Roma, afrontando el tema de la legitimidad de la 
exclusiva concedida por el antiguo título de todo el curso del río, tocaba un punto 
central de la relación entre concesiones y esencia pública de los bienes, subrayando 
que la concesión no puede nunca resolverse como una apropiación  a título de 
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propiedad del bien, porque el poder público debe poder seguir constantemente la 
evolución de las necesidades de la sociedad a lo largo del tiempo. 
La jurisprudencia sobre las concesiones de aguas públicas y del demanio marítimo, 
analizada en la sección tercera, que definió el contenido y los límites del poder de 
elección remitido a la administración pública por la ley, se mueve en el interior de 
una análoga, aunque más articulada, estructura de los problemas. 
Por una parte, se enfatiza la amplia discrecionalidad de que goza la administración 
en materia. Según lo que se ha tratado de mostrar, el reconocimiento de la 
discrecionalidad no parece un fin en sí mismo, sino que representa el fruto de una 
reflexión sobre cuáles son los contenidos de los intereses generales que 
corresponde a la administración asegurar, ante las solicitudes de concesión. Y la 
reflexión sobre estos intereses se desarrolla, caso por caso, en la construcción de 
vínculos generales a los que la administración se tiene que someter en las elecciones 
concretas. 
Por otra parte, la esencia del bien representa, en algunos casos examinados, el 
criterio mismo de la elección administrativa. 
Antes que nada, por la necesidad que la elección entre usos diferentes sea 
objetivamente justificada con referencia a los intereses generales cuyo bien, por sus 
propias características intrínsecas, es satisfactorio. 
En segundo lugar, por la necesidad de la valoración comparativa, que en algunos 
casos examinados no proviene de una disposición legislativa sino más bien de la 
misma esencia pública del bien. 
De la misma manera, el discurso relativo a la esencia pública del bien está en el 
centro de los problemas discutidos entre los casos examinados en el tema de la 
renovación de las concesiones 
En torno a estos tres problemas – objetiva justificación de las elecciones, necesidad 
de la valoración comparativa y límites a la renovación – parece girar la reflexión 
jurisprudencial sobre el papel de las concesiones respecto al carácter público de los 
bienes. 
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En la misma sección se ha tratado de ejemplificar el perfil que en el momento 
actual parece surgir mayormente en la elaboración jurisprudencial. 
Todos los casos examinados se refieren a problemas relativos a la relación entre las 
elecciones de la administración sobre el uso de bienes públicos y los principios del 
derecho nacional y comunitario. 
Se han elegido los casos no solo porque de ellos aflora cómo el derecho impone a 
la jurisprudencia una renovada reflexión sobre el significado y las implicaciones de 
la esencia pública de los bienes, sino sobre todo porque muestran cómo en estas 
reflexiones está en juego la perspectiva misma para valorar jurídicamente el mérito 
de las elecciones llevadas a cabo por la administración. 
Por lo tanto se ha tratado de acercar casos en los que la diferente solución al 
problema concreto en su momento tomada en consideración ha sido determinada 
por las diferentes perspectivas adoptadas por el órgano que juzga. 
En especial, de la comparación de estos casos se deduce la decisiva diferencia entre 
un planteamiento que remite enteramente el destino del bien de dominio público a 
las elecciones de gobierno de la administración y a un planteamiento que intenta 
someter a las elecciones comparándolas con sus mismas consecuencias, asumiento 
en términos comparativos un horizonte general y a largo plazo, de aquí la idea 
misma del “gobierno” aparece constitutivamente extraña. 
Ya que la convicción de quien escribe, como ya se ha tratado de mostrar, es que ese 
horizonte sea el único que corresponde a la esencia pública del agua, la 
jurisprudencia de la que ahora se habla parece representar la frontera actual del 
derecho de las concesiones de los bienes públicos, o el lugar en el que el 
ordenamiento está yendo en busca de puntos de referencia estables y que no se 
pueden infringir por las elecciones del poder público sobre la utilización de los 
bienes de dominio público.
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